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Streszczenie/Abstract

Streszczenie

Opracowanie przedstawia rozwigzania prawne zawarte w obowigzujgcej ustawie
o finansach publicznych w zakresie zaciggania pozyczek i kredytéw przez polskie jednostki
samorzadu terytorialnego. Zdaniem autora rozwigzania te najsilniej wptywajg na mozliwo-
$ci pozyskiwania przez jednostki samorzadu terytorialnego srodkéw finansowych na rynku
kapitatowym. Celem opracowania sa: poréwnanie regulacji obowigzujacych w Polsce z re-
gulacjami stosowanymi w wybranych krajach europejskich, ich ocena, a takze wyjasnienie
gtéwnych ograniczen w systemie pozyskiwania przez jednostki samorzadu terytorialnego
pozyczek i kredytéw oraz wskazanie konkretnych rozwigzan likwidujacych zdefiniowane
problemy.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, kredyt, regulacje prawne, rynek kapitatowy.

JEL: H74, G18.

Abstract

The article presents those regulations of public finance act, concerning borrowing
by polish local government, which, in author’s opinion, have the biggest influence on the
possibility of borrowing by local government on the capital market. The aim of the article is
the comparison of the present Polish to selecting european regulations, their evaluation, and
the explanation of the main restrictions in the local government borrowing system as well as
the formulation of concrete proposals for solutions eliminating determined problems.

Keywords: local government, borrowing, legal regulations

JEL: H74, G18.

Narodowy Bank Polski



Wstep

Wstep

Stan finanséw publicznych w naszym kraju, a przede wszystkim najwazniejsze
wyzwania stojace aktualnie przed jednostkami samorzadu terytorialnego (zwane dalej
JST), wynikajace z absorpcji Srodkdw unijnych oraz organizacji Mistrzostw Europy w pitce
noznej EURO 2012, sktaniajg do dyskusji, wymiany stanowisk oraz opinii. Pfaszczyzng dys-
kusji publicznej w tym zakresie powinny by¢ przepisy ustawy o finansach publicznych, gdyz
ustawa ta — bedaca swoistg konstytucjg finansowa naszego panstwa — zawiera regulacje,
ktére wyznaczajg granice korzystania przez JST z zewnetrznych Zrédet finansowania, bez
ktorych sprostanie wspdtczesnym wyzwaniom nie bedzie mozliwe.

Niniejsze opracowanie przedstawia rozwigzania prawne zawarte w ustawie o finan-
sach publicznych w zakresie zaciggania przez JST pozyczek i kredytéw!, bez ktdrych pozy-
skiwanie przez JST srodkéw finansowych na rynku kapitatowym bytoby bardzo utrudnione.

Aby pogtebic ocene istniejacych w Polsce rozwigzan, w opracowaniu przedstawiono
jednoczesnie metody stosowane w innych panstwach europejskich.

Podejmujac prébe oceny polskich regulacji prawnych, przyjeto zatozenie, ze trafnie
pomyslane i umiejetnie stosowane procedury w tym zakresie moga skutecznie sprzyjac ra-
cjonalizacji gospodarki finansowej JST. Stad tez — na podstawie zidentyfikowanych najwaz-
niejszych luk w polskim systemie prawnym — zaproponowano rozwigzania ograniczajace
pozyskiwanie przez polskie JST srodkéw zwrotnych. Konkretne propozycje sa w opracowa-
niu prezentowane w sposéb ewolucyjny, a nowe rozwigzania w duzej mierze wywodzg sie
z koncepcji teoretycznych nauki finanséw publicznych. Projektujac te rozwigzania uznano
takze za zasadne nawigzanie do regulacji zawartych w projekcie ustawy o finansach pub-
licznych, aktualnie rozpatrywanym w Sejmie RP.

T Czeé¢ autoréw traktuje kredyt bankowy jako jedng z form pozyczek publicznych. Zgodnie z tg ideg

pozyczki mozna zacigga¢ w formie kredytu bankowego badZ emisji papierow wartosciowych, takich jak
weksle czy obligacje. Takie rozumienie pojecia pozyczki ikredytu zostato uwzglednione w niniejszym
opracowaniu.
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Teoretyczne przestanki ograniczania dtugu JST

W zdecydowanej wiekszosci krajow jednostki samorzadu terytorialnego (jako pod-
mioty posiadajace osobowos¢ prawng) moga zaciggad dtug. Réwnoczesnie jednak poszcze-
gdlne panstwa stosujg pewne ograniczenia zadfuzania sie JST.

Wprowadzanie regulacji prawno-systemowych ograniczajacych wielkos¢ diugu JST
wynika z niewystarczajacej skutecznosci mechanizméw ekonomicznych, zgodnie z ktérymi
sankcja pojawiajaca sie wraz ze zmiang poziomu zadtuzenia jednostki samorzadowej byty-
by zmiany stopy oprocentowania dla kredytéw i pozyczek. Gdyby ogdlny poziom zadtu-
zania wzrost nadmiernie, oprocentowanie stosowane przez kredytodawcéw (pozyczko-
dawcéw) bytoby podnoszone, hamuijac dalsze zacigganie kredytéw i pozyczek?. Podobnie
banki niechetnie pozyczatyby pienigdze lub tez zgdatyby duzo wyzszego oprocentowania

od jednostek samorzadowych, ktére s3 nadmiernie zadtuzone3.

Jako powody zawodnosci ,niewidzialnej reki” rynku i koniecznosci tworzenia syste-
mowych ograniczen dfugu JST w literaturze wymienia sie:

1) zatozenie braku mozliwosci bankructwa i ostatecznej niewyptacalnosci jed-
nostki samorzadowej, przyjmowane przez banki oraz inne instytucje finanso-
we. Bankructwo jednostki samorzadowej jest przewidziane w ustawodawstwie
niektorych krajéw, ale w praktyce jest nieakceptowane z przyczyn politycznych
i rzadko stosowane;

2) ograniczony zasob informacji posiadanych przez kredytodawcéw (pozyczkodawcdw);

3) duze prawdopodobienstwo niepodejmowania przez jednostke samorzadowa
(kredytobiorce) dziatan w celu polepszenia sytuacji finansowej az do catkowitego
wykluczenia z rynku?.

Ograniczenia dotyczace zaciggania kredytéw i pozyczek przez JST moga miec rézne
formy>. Zwazywszy na cel i skale oddziatywania ograniczef, mozna wyrézni¢ ograniczenia
makroekonomiczne oraz te dotyczace poszczegdlnych jednostek samorzadowych.

Makroekonomiczne ograniczenia dfugu wigzg sie z tym, ze samorzad partycypuje
w 0gdlnym poziomie dtugu publicznego, ktéry moze negatywnie oddziatywac na infla-
cje i inne istotne parametry gospodarki narodowej. Zatem ograniczenia te dotycza przede
wszystkim dtugu samorzgdowego podsektora finanséw publicznych jako catosci i ich bez-
posrednim celem nie jest zapobieganie nadmiernemu zadtuzeniu pojedynczych JSTO.

2
3

P. Swianiewicz, Finanse lokalne. Teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 135, 136.

Tamze.

4 Tamze, cyt. za B. Dafflon, Capital expenditure and financing in the communes in Switzerland, [w:] Local
Public Finance in Europe: Balancing the Budget and Controlling Debt, B. Dafflon (red.), Studies in Fiscal
Federalism and State — Local Finances Series, Edward, Elgar, Cheltenham-Northampton 2002.

5 W kwestii klasyfikacji form ograniczania wysokosci zadtuzenia JST, zob. M. Poniatowicz, Dfug publiczny
w systemie finansowym jednostek samorzadu terytorialnego na przyktadzie miast na prawach powiatu,
Biatystok 2005, s. 117-118.

6 W Polsce ograniczenia makroekonomiczne w postaci procedur ostroznosciowych i sanacyjnych, zob.
art. 79-81 ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005r.) sg rezultatem obowigzywania
kryteriow konwergencji nominalnej, ustalonych w Traktacie w Maastricht, zob. www.ecb.int/ecb/orga/
escb/html/convergencecriteria.pl.html), a takze uwzglednienia postanowienia art. 216 ust. 5 Konstytucji RP
zakazujgcego zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych
panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB.
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Teoretyczne przestanki ograniczania dtugu JST

Z punktu widzenia problematyki pozyskiwania srodkéw zwrotnych na rynku kapita-
towym przez poszczegdlne jednostki samorzgdowe wazne sg przede wszystkim ogranicze-
nia jakosciowe (dotyczace celdw i warunkéw zadtuzania) oraz ilosciowe (limitujace wyso-
kos¢ dfugu lub kosztéw obstugi) odnoszace sie do zaciggania zobowigzan dtuznych przez
pojedyncze JST. Z tego wzgledu omdwienie wymienionych ograniczen stanowi zasadnicza
tres¢ niniejszego opracowania.

Nalezy zaznaczy¢, ze ograniczenia dotyczace zaciggania przez jednostki samorzgdo-
we kredytéw i pozyczek réznig sie w poszczegdlnych panstwach. Nawet w Unii Europejskiej
nie wypracowano dotychczas jednolitych zasad regulujacych procesy zaciggania dtugu
przez JST w celu jego ograniczenia’.

W literaturze istnieje jednak poglad, iz funkcjonowanie ograniczen zadtuzania sie JST
narzuconych przez panstwo sprawia, ze wiadza publiczna powinna ponies¢ konsekwen-
cje w przypadku wystapienia nadmiernego zadtuzenia JST i trwatych ktopotéw ze spta-
ta zadfuzenia8. Panstwo, ktére wprowadza regulacje dfugu JST, powinno czuwaé, by nie
dochodzito do przekroczenia limitéw w wyniku zamierzonego i sSwiadomego dziatania JST.
Jedli problemy ze sptatg zadtuzenia wystepujg mimo nieprzekraczania narzuconych ograni-

czen, to znaczy, ze sg one Zle skonstruowane?.

7 M. Jastrzebska, Ograniczenia w zaciaganiu dfugu przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce na

tle rozwigzan w paristwach czfonkowskich Unii Europejskiej, Finanse Komunalne 6/2006, s. 21.

8 W. Gonet, Kredyty, pozyczki, obligacje w gospodarce finansowej samorzadu terytorialnego,
SGH Monografie i Opracowania, 2006, s. 94.

9 Tamze.
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2

Ograniczenia jakosciowe

W tym rozdziale zostang przedstawione ograniczenia jakosciowe dotyczace
zaciggania kredytéw i pozyczek przez JST, czyli ograniczenia dotyczgce celédw i warun-
kéw zadtuzania.

2.1. Cele zaciggania dtugu

W zdecydowanej wiekszosci panstw, zwtaszcza Europy Zachodniej, zadtuzenie
diugookresowe moze by¢ zwiazane z realizacjg projektow inwestycyjnych'®. Powiazanie
zacigganego dfugu z finansowaniem wydatkéw inwestycyjnych spetnia postulaty zawarte
w Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia 27 marca 1992 r. w sprawie zacig-
gania pozyczek przez wiadze lokalne i regionalne!”.

Rozwazania teoretyczne z zakresu finanséw publicznych, w tym przede wszystkim
tzw. ztota reguta zréwnowazonego budzetu zezwala — w niektérych przypadkach nawet
zacheca — na rozwazne zadtuzanie sie w ramach programéw inwestycyjnych!2. Diug, ktéry
stuzy finansowaniu wydatkow inwestycyjnych, nazywany jest bowiem ,dtugiem produk-
tywnym” w odréznieniu od ,dtugu martwego”, bedacego jedynie instrumentem réwno-
wazenia budzetu'3.

W literaturze przedmiotu'4 mozna znalez¢ wiele argumentéw przemawiajacych za
korzystaniem przez JST z kredytéw i pozyczek wytgcznie na cele inwestycyjne. Do najistot-
niejszych mozna zaliczyc:

1) potendjalne korzysci ptyngce z inwestycji przekraczajace koszty obstugi zadtuzenia'®

i

2) obnizenie kosztow inwestycji na skutek skrécenia czasu jej realizacji. Stopniowe

10 A Kopanska, Jak zadtuzaja sie samorzady. Praktyka krajow zachodnich, Rzeczpospolita nr 161 (5021)
z dnia 11 lipca 1998 .

Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia 27 marca 1992 r. w sprawie zaciggania pozyczek
przez wtadze lokalne iregionalne postulowata, by wtadze te ograniczaty sie jedynie do zadtuzania
w celu finansowania wydatkow zwigzanych z inwestycjami kapitatowymi, zmianami harmonogramu
sptat biezacego zadtuzenia oraz finansowaniem krétkoterminowych brakéow gotéwkowych. Zob.
Recommendation No R(92) 5 to member States on borrowing by local and regional authorities (adopted
by the Committee of Ministers on 27 March 1992 at the 472nd meeting of the Misters'Deputies),
Council of Europe, Committee of Ministers, materiat dostepny w lutym 2008 r. na www.mfin.hr/
download.php?id=1280.

P. Swianiewicz, Finanse lokalne, Teoria i praktyka,..., s. 131.

M. Poniatowicz, finansowe aspekty finansowania rozwoju regionalnego, artykut dostepny na stronie
http://remedia.edu.pl/2007/staszic2/poniatowicz.doc, s. 7, cyt. za A. Dalton, Zasady skarbowosci, £t6dz
1948.

14 Por np. D. S. King, Fiscal Tiers: the Economics of Multi-Level Government, London 1984; W. Gonet,
Kredyty, pozyczki, obligacje w gospodarce finansowej samorzadu terytorialnego, SGH Monografie
i Opracowania, 2006; P. Swianiewicz, Zadfuzenie samorzaddw — podstawy teoretyczne i doswiadczenia
Europy Zachodniej, Finanse Komunalne 5/2003.

Dla wyjasnienia tej kwestii mozna przywotac nastepujacy przyktad: zatézmy, ze gmina jest wiascicielem
atrakcyjnie zlokalizowanej nieruchomosci. Ze wzgledu na bardzo zty stan nie wykorzystuje jej do
realizacji zadan publicznych inie czerpie z niej zadnych innych korzysci. Gmina ma do wyboru trzy
mozliwosci: A. odktadad systematycznie $rodki z dochoddw biezacych na prowadzenie stopniowej
modernizacji nieruchomosci w okreslonym czasie, a nastepnie sprzeda¢ inwestorom; B. starac sie
znalez¢ inwestora juz teraz, godzac sie na nizsza cene; C. zaciggna¢ kredyt, szybko zmodernizowad
nieruchomos¢ i wtedy podja¢ negocjacje z inwestorami. Moze sig niejednokrotnie okaza¢, ze korzysci
z rozwigzania przedstawionego w punkcie C (wyzsza cena, za jaka sprzedano nieruchomos¢ — dzieki
zainteresowaniu liczniejszych nwestoréw; wptywy z podatkdw uzyskanych od inwestora) beda
zdecydowanie wieksze niz koszty obstugi zadtuzenia z tytutu zaciagnietego kredytu.

12
13
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Ograniczenia jakosciowe

odktadanie srodkéw pochodzacych z dochoddw biezacych powoduje zazwyczaj
dfuzsza realizacje inwestycji a w rezultacie ponoszenie pewnych kosztow statych,
ktore tacznie zwiekszajg potrzebne nakfady;

3) réwnos¢ miedzypokoleniowa. Naktady inwestycyjne ponosimy w chwili realizacji
inwestycji, a korzysci czerpiemy po jej zakonczeniu; sptata kredytéw przez nastepne
pokolenia jest wiec uzasadniona popularng formutg , ptac skoro korzystasz” (ang.
pay as you use);

4) argument ,unijny” — dostep do srodkdéw UE wymaga zapewnienia tzw. wkiaddw
wiasnych, a pozyczanie pieniedzy przez jednostki samorzadowe umozliwia podwyz-
szenie ich zdolnosci absorpcyjnej srodkéw pomocowych UE'.

W niektorych krajach mozliwos¢ finansowania dfugiem wydatkéw inwestycyjnych
jest dodatkowo ograniczona do konkretnych projektéw np. w Hiszpanii sg to wydatki
ustalone w planach inwestycyjnych prowincji, a w Danii'” jednostki samorzadowe moga
zaciggna¢ pozyczki po uzyskaniu tzw. zezwolenia automatycznego, ktére przyznawane
jest tylko na inwestycje zwigzane z ustugami uzytecznosci publicznej oraz z rzgdowymi
obszarami priorytetowymi (np. oszczedzanie energii, schroniska dla oséb starszych).

Zasada finansowania dtugiem wydatkéw inwestycyjnych oznacza jednoczesnie, ze
w wiekszosci krajow dtugoterminowe zadtuzanie sie w celu finansowania wydatkéw bieza-
cych jest zabronione'8. Tak jest np. w Austrii, Danii, Estonii, Niemczech, Norwegii, Ros;i'?,
Szwajcarii, Wielkiej Brytanii i we Wtoszech. Zacigganie zobowiazan dfuznych na cele bie-
z3ce moze bowiem prowadzi¢ do tzw. petli zadtuzenia, co skutkuje problemami z wypta-
calnoéciag?0. Pozyczanie pieniedzy na zaspokajanie biezacych potrzeb jest tozsame z tym,
ze w danym roku budzetowym jednostka samorzadowa wydaje zbyt duzo, co oznacza
powazne kfopoty finansowe w przysztosci.

Zaznaczyc trzeba, ze zadtuzanie sie w celu finansowania wydatkow biezacych bedzie
prowadzi¢ do fatszywego rozrostu lokalnego sektora publicznego. Moze to powodowad¢
tzw. iluzje podatkowa — popyt na lokalne ustugi publiczne jest sztucznie zawyzony w wyni-
ku finansowania przez kredyty i pozyczki, a nie przez podatki lokalne2!. Przyktadem takich
problemoéw byty przypadki JST we Wtoszech, gdzie do 1978 r. dozwolone byto zacigganie
kredytéw i pozyczek na cele biezgce. W 1977 r. zadtuzenie wioskich JST przekracza-
to 11% PKB, a ponad 50% zadtuzenia samorzadowego wynikato z niezrébwnowazenia
wydatkow biezacych, wskutek czego blisko 70% nowych kredytéw przeznaczano na
splate starych?Z,

16 M. Poniatowicz, Finansowe aspekty finansowania rozwoju regionalnego, ..., s. 7.

7" W Danii przepisy sa bardzo restrykcyjne. Zgodnie z ogéing zasada zadiuzanie sie samorzadu jest
zabronione ito bez wzgledu na przeznaczenie spodziewanych przychoddéw. Jednak s3 od tej zasady
odstepstwa. Zob. Borrowing by local and regional authorities, Study Series, Local and Regional Authorities
in Europe, 47, Report prepared by the Steering Committee on Local and Regional Authorities (CDLR), www.
coe.int, s. 12.

18 p. Swianiewicz, Zadtuzenie samorzadéw w Europie. Bez bankructw, Pismo Samorzadu Terytorialnego
Wspolnota nr 10, 15 maja 2004.

19 W Rosji, mimo prawnego zakazu wykorzystywania kredytéw i pozyczek do finansowania wydatkéw
biezacych, wystepuja przypadki zaciggania zobowigzan diuznych na sfinansowanie wynagrodzen
pracowniczych badZ innych wydatkéw biezacych, jak np. biezace remonty. Na podstawie: S. Nikiforov,
A. Cherniavsky, V. Grigorov, . Belyakov, K. Tioussov, Local Government Borrowing in Russia: Difficult Paths
of Economic Transformation [w:] P. Swianiewicz, Local Government Borrowing: Risks and Rewards, Report
on Central and Eastern Europe, LGI-Open Society Institute, Budapest, 2004, dostepny na http://unpan1.
un.org/intradoc/groups/public/documents/UNTC/UNPANO17496.pdf, s. 338.

20 p. Swianiewicz, Finanse lokalne. Teoria ipraktyka,...., s. 134 cyt. za B. Dafflon, The Theory of
subnational balanced budget and debt control, [w:] Local Public Finance in Europe: Balancing the Budget
and Controlling Debt, B. Dafflon (red.), Studies in Fiscal Federalism and State — Local Finances Series, Edward,
Elgar, Cheltenham-Northampton 2002.

21 Tamze.

22 Tamze, s. 139, cyt. za A. Fraschini, Local Borrowing: the Italian Case [w:] Local Public Finance in Europe:
Balancing the Budget and Controlling Debt, B. Dafflon (red.), Studies in Fiscal Federalism and State — Local
Finances Series, Edward, Elgar, Cheltenham-Northampton 2002.
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Ograniczenia jakosciowe

Wyjatkiem od zasady zaciggania kredytéw i pozyczek tylko na cele inwestycyjne sg
krotkoterminowe kredyty i pozyczki na pokrycie przejsciowego niedoboru budzetowego
(tzw. kredyty ptynnosciowe), ktére wynikajg z okresowego niedostosowania dochodéw do
wydatkow. Z reguty kredyty i pozyczki ptynnosciowe musza by¢ sptacone w tym samym
roku, w ktérym je zaciggnieto. Jest to zasada wystepujaca w wielu krajach europejskich
— np. we Frandji, Stowadji, Hiszpanii i Szwajcarii23.

Niektére panstwa zapewniajg jednostkom samorzadowym swobode wyboru celdw,
na jakie kredyt lub pozyczka jest zaciggana, a gromadzenie srodkéw finansowych poprzez
kredytowanie wydatkéw biezacych nie jest formalnie zakazane. Jednak w wiekszosci przy-
padkdéw zasada niedopuszczalnosci kredytowania wydatkdw biezacych jest egzekwowana
posrednio. Dotyczy to sytuacji, kiedy prawo naktada obowigzek uchwalenia i wykonania
zbilansowanego budzetu operacyjnego (np. Francja, Finlandia, Szwecja), co jest odpowied-
nikiem wspomnianego zakazu kredytowania.

Wychodzac zapewne z zatozenia, ze jeden rok z deficytem biezgcym (powstatym
na skutek jakiegos nieprzewidywalnego zdarzenia) jest do zaakceptowania, w niektorych
krajach (np. w Finlandii) zasade zréwnowazonego budzetu biezacego stosuje sie w dtuz-
szej (np. dwu-, lub trzyletniej) perspektywie a nie dla kazdego roku budzetowego?4.
W przypadku dwuletniego okresu zréwnowazenia budzetu biezgcego oznacza to, ze
kwota deficytu biezagcego w roku n jest réwnowazona przez co najmniej takg samg kwote
nadwyzki biezacej w roku n+1.

Trzeba podkresli¢, ze w wielu krajach Europy Zachodniej budzety biezacy i inwesty-
cyjny sg od siebie scisle oddzielone, tym samym zasade zréwnowazenia budzetu operacyj-
nego jest wzglednie tatwo egzekwowac.

Poza mozliwoscig zaciggania kredytéw i pozyczek na cele inwestycyjne, w niekto-
rych panstwach (np. Niemcy) zadfuzenie moze by¢ uzyte do refinansowania aktualnego
zadtuzenia na bardziej atrakcyjnych warunkach. Samorzad lokalny w Niemczech moze
zrestrukturyzowac swoje zadtuzenie poprzez zacigganie nowych zobowigzan, jesli sg one
korzystniejsze (np. ze wzgledu na schemat sptaty zadtuzenia, poziom jego oprocentowa-
nia, itp.) niz aktualnie posiadane.

Szczegdtowe informacje o dopuszczalnych celach zadtuzania sie przez JST w wybra-
nych krajach europejskich zawiera tabela 125.

W Polsce cele, na ktére JST moga zaciggac kredyty i pozyczki, sg wymienione w usta-
wie o finansach publicznych (przepisy ustawy o finansach publicznych). Ramka 1 przedsta-
wia obowigzujace w Polsce przepisy dotyczace celéw zaciggania kredytéw i pozyczek.

W $wietle ustawy o finansach publicznych polskie JST moga zacigga¢ kredyty i po-
zyczki przede wszystkim na zapewnienie ptynnosci2® — jesli w ciggu roku realizacja docho-
doéw nie jest dopasowana do wydatkéw. Zgodnie z przepisami zaciggniete na ten cel kre-
dyty i pozyczki podlegaja sptacie w tym samym roku, w ktérym je zaciggnieto, co oznacza,
ze powinny by¢ one krotkoterminowe. Obowigzek sptaty dtugu na pokrycie przejsciowego
deficytu budzetu jest jednak przepisem prawie martwym?27. JST nie grozi zadna sankgja,

23 Por. tabela 1.

24 P E Mouritzen wskazuje jednoczesnie, ze w przypadku kilkuletniego okresu réwnowazenia budzetu
biezacego, okres ten powinien pokrywaé sie z kadencjg wtadz lokalnych, tak by uniknaé zagrozenia
przejmowania dtugu na kadencje przez nowo wybrane wtadze lokalne, P. E. Mouritzen, The Local Political
Business Cycle, Scandinavian Political Studies, No 2, March 1989, zob. www.blackwell-synergy.com/doi/
abs/10.1111/}.1467-9477.1989.tb00080.x.

25 Tabele zestawiajace dane z réznych krajéw zawierajg czesciowo informacje dotyczace lat 90. i z tego
wzgledu mogg to by¢ informacje nieaktualne. Celem tego zestawienia jest jednak nie tyle pokazanie stanu
biezacego, ile tego, jak réznie poszczegdlne kraje podchodzg do kwestii zadtuzania JST.

26 7ob. rysunek 1, art. 82 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2005 r.

27 Na nieprzestrzeganie przez JST omawianego przepisu zwracata uwage Najwyzsza Izba Kontroli, zob.
Informacja o wynikach kontroli zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, NIK, Warszawa kwiecien
2003, www.nik.gov.pl, s. 8.
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Tabela 1. Przeznaczenie zobowigzan dtuznych w wybranych krajach europejskich

Austria

Belgia

Czechy

Dania

Estonia

Finlandia

Francja

Grecja

Hiszpania

Holandia

Irlandia

Podstawa prawna

ustawy ustrojowe dotyczace
samorzadu terytorialnego,
ustawa o finansach krajow
zwigzkowych, ustawa o
samorzadzie miejskim,
konstytucja

X

Zadtuzanie sie samorzadu jest
zabronione, Minister Spraw
Wewnetrznych i Zdrowia moze
jednak wydawac szczegotowe
rozporzadzenia dotyczace
zaciggania zobowigzan przez
JST.

Ustawa o organizacji samorzadu
lokalnego

Ustawa o samorzadzie lokalnym

prawo odnoszace sie do
wszystkich pozyczkobiorcow

Kodeks Gminny i Miejski z
1998 r.

Ustawa o samorzadzie lokalnym

Ustawa o samorzadzie

gminnym, ustawa o samorzadzie
powiatowym, rozporzadzenie w
sprawie warunkéw pozyczek JST

Ustawa o samorzadzie lokalnym.
Uprawnienia do wydawania
rozporzadzen w zakresie
pozyczek ma Minister
Srodowiska Naturalnego

i Samorzadow Lokalnych

po konsultacji z Ministrem
Finanséw. Rozporzadzenie
takie moze obejmowac w
szczegdlnosci:

— zrodia pozyczek

— okres spfaty

— zabezpieczenie spfat

—w przypadku kredytéw
hipotecznych: formy, metody
ksiegowania, transfery kapitatu,
uprawnienia pozyczkobiorcow.
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Rodzaje zadtuzenia

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligadji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji

Gwarancje udzielane przez
JST oraz optaty za wynajem
i leasing sg uznawane za
zacigganie zobowiazan.

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji.

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligadji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji.

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligadji, leasing

Przeznaczenie dtugu

Zobowigzania moga byc zaciggane
wylacznie w ramach budzetu
inwestycyjnego (na cele inwestycyjne),
do wysokosci ograniczonej zdolnoscig
kredytowa.

Zobowigzania moga by¢ zaciggane
wylacznie na cele inwestycyjne i wykup
udziatéw w spétkach publicznych lub
zwigzkach.

Jednostki samorzadowe moga zadtuzac sie

zaréwno na cele inwestycyjne, jak i biezace.

Gminy mogaq zaciggac zobowigzania

tylko na inwestycje wodno-kanalizacyjne,
elektryczne, grzewcze, remonty, domy
opieki spotecznej nad osobami starszymi,
zakupy gruntéw.

Finansowanie innych obszaréw dziatalnosci
gmin pozyczkami wymaga zgody
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych

i Zdrowia.

Powiaty moga zaciggac pozyczki na kazdy
cel inwestycyjny.

tylko na cele inwestycyjne, ale brakuje
rozdzielenia budzetu biezacego i
inwestycyjnego

Samorzad w Finlandii zadtuza sie z requty
na realizacje duzych projektow
inwestycyjnych (bez ograniczen), ale moze
tez zaciggac pozyczki na cele biezace.
Wtadze lokalne muszg zrownowazy¢ swoje
finanse w trzyletnim okresie planistycznym.
W ciggu roku budzetowego nie jest
wymagane, aby dochody rownowazyty
wydatki, ale w wieloletnim planie
finansowym taki warunek istnieje. Jezeli
bilans na koniec roku pokazuje deficyt,
zarzad musi przedstawi¢ propozycje
zréwnowazenia budzetu.

W zwigzku z koniecznoscig zachowania
zasady budzetu zrownowazonego tylko

na inwestycje, dochody biezace musza by¢
wyzsze lub réwne wydatkom biezacym.
Pozyczki krétkoterminowe (spfacane w roku
budzetowym) moga byc zaciggane

na utrzymanie ptynnosci finansowej.

inwestycje
Zadtuzenie dfugoterminowe tylko na cele
inwestycyjne; krétkoterminowe zadtuzenie

na cele ptynnosciowe, pod warunkiem jego
splaty w tym samym w roku.

tylko na cele inwestycyjne

Inwestycje, ktdre nie sg realizowane przez
panstwo.
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Pozyczki podlegaja prawu
stanowionemu przez Ministra
Spraw Wewnetrznych.

Niemcy
Ustawa o samorzadzie lokalnym
Norwegia
Ustawa o samorzadzie lokalnym
Portugalia
Stowacja X
Szwajcaria X
Ustawa o samorzadzie lokalnym,
Konstytucja
Szwecja
Wielka Ustawa o samorzadzie I.okalnym
] 22003 r., rozporzadzenie w
Brytania . .
sprawie pozyczek JST
Wegry X
Wtochy

x — brak informacji

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie:

pozyczki, kredyty, emisja
obligadji, leasing (tylko
w drodze przetargu
publicznego)

pozyczki, kredyty, emisja
obligadji, leasing

JST moga zaciggac
zobowiazania na rynku
kapitatowym, emitowac
papiery dfuzne zgodnie

z obowigzujacym prawem,
a takze zaciggac $rednio

i diugoterminowe pozyczki.

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

JST nie moga zaciggac
kredytow pod zastaw
lub hipoteke na wiasnym
majatku.

pozyczki, kredyty, emisja
obligacji, leasing

pozyczki, kredyty, emisja
obligadji, leasing

Ograniczenia jakosciowe

1. Dlugoterminowe — na cele inwestycyjne
i restrukturyzacje zadfuzenia,

2. Krétkoterminowe — na utrzymanie
ptynnosci finansowej.

Zobowigzania moga byc¢ zaciggane
wylacznie w ramach budzetu
inwestycyjnego na inwestycje lub sptate
zobowiazan,

w oparciu o zdolno$¢ kredytowa JST.
Pozyczki na sptate zobowigzan sa
dozwolone, jesli zacigga sie je na lepszych
warunkach niz stare zobowigzania. Zmiana
harmonogramu spfat nowej pozyczki nie
moze spowodowac wydtuzenia czasu sptaty
w poréwnaniu z poprzednim zadfuzeniem.

Tylko na cele inwestycyjne i na konwersje
weczesniej zaciagnietego zadtuzenia.
Pozyczki moga by¢ rowniez zaciggane

na pokrycie wymagalnego zobowigzania
wynikajacego z udzielonej gwarancji.

Srednio- i dfugoterminowe pozyczki moga
by¢ zaciggane tylko na cele inwestycyjne lub
na przezwyciezenie trudnosci finansowych.

Inwestycje

Krotkoterminowe zobowigzania sg
dopuszczalne na pokrycie biezacych
deficytow, ale istnieje konieczno$¢ ich sptaty
w tym samym roku.

Odrebne przepisy sg ustalane przez
poszczegolne kantony, jednak ogéing
zasada jest zacigganie diugoterminowych
kredytéw jedynie na cele inwestycyjne.
Krotkoterminowe pozyczki moga byc¢
zaciggane na cele biezace.

zasada zréwnowazonego budzetu
biezacego

JST nie moga zaciggac kredytow
(lub sprzedawac majatku) na biezaca
dziatalnos¢; tylko cele inwestycyjne
w zakresie realizowanych zadan.

inwestycje

zarbwno na inwestycje, jak i wydatki
biezace

tylko na cele inwestycyjne

. Borrowing by local and regional authorities, Study Series, Local and Regional Authorities in Europe, N247, Report prepared

by the Steering Committee on Local and Regional Authorities (CDLR), www.coe.int.

N

Regions; www.kommuninvest.se/trycksaker/ovrigt.

w

doc/Laws/reglement.html?id=1761.

>

Research, Helsinki 2002; www.ideas.repec.org/p/fer/resrep/93.html.

® N o wn

Swedish Local Government Act; www.sweden.gov.se/sb/d/574/a/29535.
Finnish Local Government Act; www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1.

Fiscal relations across levels of government, OECD Economic Outlook, Dec, 2003.

T. Ter-Minassian, J. Craig, Fiscal Federalism in Theory and Practice, Control of Subnational Government Borrowing, http://

www1.worldbank.org/wbiep/decentralization/library3/craig.pdf.
9. Local Finance in the fifteen countries of the European Union, Dexia Editions, 2002.
10. Local Government Finance. Parish and Town Council Borrowing Approval System; http://www.local.odpm.gov.uk.
11. Municipalities and Counties in Denmark — Tasks and Finance, Ministry of the Interior and Health, Department
of Economics, August 2002, s. 37-39; www.im.dk/publikationer/Municipalities/html/kap03.html kap03.htm.

. The Creditworthiness of Swedish local governments, Stockholm 2006, Swedish Association of Local Authorities and
. Norwegian Local government act Updated with all amendments enacted up to 7 January 2005; www.regjeringen.no/en/

A. Moisio, Essays on Finnish Municipal Finance and Intergovernmental Grants, Government Institute for Economic
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Ramka 1. Cele zaciagania kredytéw i pozyczek przez JST w Polsce

Ustawa o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r., obowigzujaca od 1 stycznia 2006 r.

Art. 82. 1. JST moga zaciggac kredyty i pozyczki na:

1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

2) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

3) splate wczesniej zaciagnietych zobowiazan z tytutu emisji papieréw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek
i kredytow™.

* Zacigganie kredytéw i pozyczek na sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papieréw wartosciowych
oraz zaciggnietych pozyczek i kredytédw (czyli na tzw. rolowanie dtugu) umozliwita ustawa z dnia 17 pazdziernika 2003 r.
0 zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz.U. Nr 189, poz. 1581).

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie art. 82 ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U z 2005 r.
Nr 15, poz. 148 ze zm.)

jesli dtug ten zostanie sptacony w terminie pézniejszym?28. Jednostki $wiadome braku sank-
cji za niesptacenie srodkéw zwrotnych do konca roku budzetowego rozktadajg sptate na
dtuzszy okres lub zaciggaja zobowigzania dtugoterminowe w celu finansowania przejscio-
wego deficytu budzetu, co jest zachowaniem nagannym2°.

W zwigzku z wystepowaniem w aktualnej ustawie o finansach publicznych niepre-
cyzyjnych poje¢, moga pojawic sie watpliwosci co do mozliwosci zaciggania kredytow
i pozyczek zapewniajacych ptynnos¢. Wymienia sie tu m.in. pojecie przejsciowego deficy-
tu, cho¢ deficyt jest przeciez ujemnym wynikiem budzetu ustalonym na koniec okreslone-
go okresu rozliczeniowego, i jako taki nie ma charakteru przejsciowego. Wskazuje sie, ze
nawet mocno deficytowy budzet moze by¢ wykonywany ptynnie, natomiast braki srodkéw
finansowych wystepuja réwniez przy budzecie zréwnowazonym30.

Drugi cel zaciggania kredytow i pozyczek przez JST w Polsce dotyczy zadtuzenia
dtugoterminowego. Przepisy ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r.
okreslajg cel zaciggania kredytow i pozyczek jako (...) finansowanie planowanego deficytu
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (...). Zwazywszy, ze deficyt budzetowy moze
powstac na skutek niezréwnowazenia wydatkéw biezacych, nalezy stwierdzi¢, ze w pol-
skim prawie finanséw publicznych istnieje mozliwos¢ zaciggania kredytéw i pozyczek na
cele biezgce, co w swietle przedstawionych wyzej rozwazan teoretycznych budzi zastrze-
zenia. Szczegdlnie istotne jest zwrdcenie uwagi na to, ze przepisy prawne mogg prowadzic¢
do negatywnych zjawisk zwigzanych z popadnieciem JST w tzw. petle zadtuzenia lub zaist-
nieniem iluzji podatkowej, czyli sztucznego zawyzenia popytu na lokalne ustugi publiczne
w wyniku finansowania przez kredyty i pozyczki, a nie przez podatki lokalne.

W polskich warunkach wymienionym zjawiskom moze sprzyjac brak rozdzielenia
budzetu biezagcego od inwestycyjnego, ktére pozwalatoby jasno pokaza¢, czy (i w jakim
stopniu) uzyskane dochody biezace sg w stanie pokry¢ biezace wydatki, a takze jaka czes¢
dochodédw biezacych jest przeznaczana na spiate oraz obstuge zobowigzan dtuznych3'.

Cele, na jakie JST w Polsce mogg zaciggac kredyty i pozyczki, sg nieprawidfowo skon-
struowane. Wywotuje to skutki niekorzystne z punktu widzenia gospodarki finansowej JST,
a w szczegolnosci jej efektywnosci.

28 W. Gonet, Kredyty, pozyczki, obligacje w gospodarce finansowej samorzadu terytorialnego, ...,
s. 86.
29 Tamze.

30 S, Huczek, Finanse komunalne w nowej ustawie o finansach publicznych — wybrane zagadnienia,
Finanse Komunalne 11/2005, s. 15.

31 Zob. M. Wiewibra, Wptyw nadwyzki operacyjnej na kondycje finansowa jednostki samorzadu tery-
torialnego, Studia i Prace Kolegium Zarzgdzania i Finanséw, Zeszyt Naukowy 86, SGH, Warszawa 2008,
s. 143-152.
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Obowiazujgce przepisy ustawy o finansach publicznych nie tylko dopuszczajg moz-
liwos¢ finansowania wydatkéw biezacych ze srodkéw zwrotnych, lecz takze moga utrud-
nia¢ zacigganie zobowigzan dfuznych na finansowanie inwestycji wieloletnich, bez ktérych
niemozliwy jest rozwdj gospodarczy kraju. Powyzsze twierdzenie zilustruje ramka 2.

Ramka 2. Przyktady niescistosci w konstrukcji prawnych ograniczen dtugu JST

Przyktad 1

Zat6zmy, ze dana JST (np. mata gmina wiejska) ma nastepujace planowane wielkosci budzetowe:

(w mln zt)
Dochody 8
Wydatki 8,5
Deficyt 0,5

Gdy deficyt jest zaplanowany, JST moze zaciggnac¢ kredyty ipozyczki oraz emitowal papiery wartosciowe na jego
finansowanie — do wysokosci deficytu (0,5 min zf).

JST zamierzata w danym roku budzetowym rozpocza¢ wieloletnig inwestycje infrastrukturalng (wpdtfinansowang ze
$rodkéw pochodzacych z budzetu UE), na finansowanie ktérej przewidywata zaciggniecie kredytu w wysokosci 3 min zt.

Zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym JST nie moze zaciagna¢ kredytu na kwote 3 min zf, bo wykracza on poza
kwote planowanego deficytu. Do planowanych wydatkéw budzetowych JST zaliczyfa jedynie wydatki inwestycyjne, ktére
miaty by¢ poniesione w danym roku budzetowym. W tej sytuacji JST moze jedynie corocznie pozyskiwac $rodki zwrotne
na kwoty mieszczace sie w planowanym w kazdym roku deficycie. Niemniej coroczne pozyskiwanie kredytéw moze by¢
nieracjonalne ekonomicznie.

Przyktad 2

Zatézmy, ze dana JST (np. mata gmina wiejska) ma nastepujace planowane wielkosci budzetowe:

(w mln zf)
Dochody 1"
Wydatki 10
Nadwyzka 1
Przyghody (zinnych tytutéw niz kredyt 05
i pozyczka) !
Rozchody (sptata zaciggnietych kredytow )

latach ubiegtych pozyczek i kredytow)

Gdy nadwyzka jest zaplanowana, JST nie moze zaciggna¢ kredytéw i pozyczek oraz emitowa¢ papieréw wartosciowych
na finansowanie planowanego deficytu swojego budzetu.

JST planuje jednoczesnie w danym roku budzetowym rozchody z tytutu spfaty kredytéw w wysokosci 2 min zt. Zgodnie
z podjetymi uchwatami, spfata zaciagnietych kredytéw nastepuje z dochodow JST (warunek taki formutuje m.in. art. 58
ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym uchwaty organéw gminy dotyczace zobowiazan finansowych wskazuja
zrédta dochodow, z jakich zobowiazania te zostang pokryte).

0Oznacza to, ze JST na sfinansowanie wydatkéw budzetowych (w wysokosci 10 min zf) dysponuje dochodami budzetowymi
w wysoko$ci 9 min zt [9 min zt = planowane dochody ogétem — dochody na sptate rozchodow, tj. 11 min—2 min zi].

Whiosek: JST, mimo formalnej nadwyzki, wykazuje faktycznie deficyt srodkéw w wysokosci 1 minzt na pokrycie
planowanych wydatkow. JST nie moze jednak w Swietle obowiazujacego stanu prawnego zaciggna¢ kredytow i pozyczek.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Nie mozna wykluczy¢, ze niektére JST w celu korzystania z kredytéw i pozyczek bedg
w sytuacjach podobnych do opisanych wyzej manipulowaé zapisami w budzecie poprzez
zanizanie planowanych dochodéw lub zawyzanie wydatkdw, tak by powstat potrzebny
deficyt, warunkujacy zaciggniecie kredytu lub pozyczki.
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Ograniczenie wielkosci zacigganych kredytéw i pozyczek do wysokosci przewidzia-
nego na dany rok deficytu budzetu niesie ze sobg zatem wiele zagrozen zwigzanych z nie-
efektywnoscig realizacji inwestycji wieloletnich oraz ,kreatywnoscig” prowadzenia samo-
rzadowej gospodarki finansowe;j.

Zakfadajac hipotetycznie, ze polskie JST zaciggajg zobowigzania zwrotne wytacznie
na finansowanie inwestycji, warto wskaza¢ na aspekt rentownosci inwestycji finansowanych
dfugiem. Zgodnie z nim pozyczki i kredyty nalezy zaciggac na inwestycje, ktdre przyczyniaja
sie do podwyzszenia dochoddw budzetowych przynajmniej w takim stopniu, aby pokryc
koszty obstugi zaciggnietych pozyczek i kredytéw. Jednak ogrom potrzeb w dziedzinie urza-
dzen komunalnych, oswiatowych, itp. sprawia, ze warunek ten nie zawsze moze by¢ w Pol-
sce uwzgledniany. Pozyczki i kredyty sg zaciggane na budowe szkdt, drég i innych urzadzen.
Inwestycje te nie tylko nie gwarantuja sptaty pozyczek, ale powodujg réwniez trwale obcia-
zenie przysztych budzetéw JST kosztami utrzymania wybudowanych urzadzen.

Kolejne prawne ograniczenie dotyczy zaciggania kredytéw i pozyczek na sptate
wczeéniej zaciggnietych zobowigzan z tego tytutu, czyli na tzw. rolowanie dtugu32.

Dopuszczalnos¢ rolowania dfugu jest ekonomicznie uzasadniona jedynie w sytua-
¢ji umozliwiajgcej jego racjonalizacje. Moze to polegac na polepszeniu struktury dfugu,
co spowoduje zmniejszenie rocznych obcigzen budzetu (przy relatywnie niskich stopach
procentowych nie wywota to zarazem istotnego zwiekszenia tacznych kosztéw danego
zadfuzenia), czy tez na zamianie dotychczasowego kredytu na instrument o nizszym opro-
centowaniu.

W odrdznieniu jednak od np. zasad przyjetych w Niemczech, dopuszczalnos¢ rolo-
wania dfugu w Polsce nie jest (w swietle ustawy o finansach publicznych) powigzana z ra-
cjonalizacja dtugu. Mogg zatem wystepowac sytuacje, gdy jednostka samorzadowa bedzie
zaciggac nowy kredyt na sptate zesztorocznego tylko dlatego, ze w danym roku nie ma
wystarczajacych $srodkéw finansowych na ten cel33.

2.2. Warunki zaciggania dtugu

W wielu krajach europejskich (np. Belgia, Finlandia, Szwecja) nie istniejg prawne
ograniczenia w pozyskiwaniu zwrotnych $rodkéw finansowych w obcej walucie ani ogra-
niczenia dotyczace okresu, na jaki jednostki samorzgdowe moga zacigga¢ kredyty i po-
zyczki. Z kolei w niektérych (np. Holandia, Irlandia) obowigzuje catkowity zakaz pozyskiwa-
nia srodkéw zwrotnych w obcej walucie, a w innych trzeba uzyskac zgode odpowiednich
ministréw (np. w Luksemburgu, we Francji)34. Jednak w zwigzku z wprowadzeniem euro
i zanikiem walut narodowych, ograniczenia dotyczgce rodzaju waluty, w ktérej moga byc
zaciggane zobowigzania, ulegty zmarginalizowaniu.

Warto zaznaczy¢, ze w nielicznych krajach (np. w Norwegii i Portugalii) wyznacza
sie maksymalne okresy sptaty, ktérych dtugosc zalezy od rodzaju finansowanej inwestycji.
Ogdlna zasada jest taka, ze w przypadku inwestycji dochodowych okres taki wydtuza sie,
w przeciwienstwie do inwestycji nie przynoszacych korzysci materialnych

Szczegdtowe informacje o warunkach zadtuzania sie JST w wybranych krajach Europy
przedstawia tabela 2.

32 Zob. ramka 1, art. 82 ust. 1 pkt 3 ustawy z 2005 r.

33 Na powyzszy problem wskazuje m.in. R. P. Krawczyk, Prawna i faktyczna rola regionalnych izb obra-
chunkowych w ograniczaniu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, Finanse Komunalne 1-4/2005,
s. 58.

34 M. Poniatowicz, Limitowanie zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej, [w:] Samorzad Terytorialny w zintegrowanej Europie, Tom 2, Uniwersytet Szczecinski,
Zeszyty Naukowe nr 426, Szczecin 2006, s. 130 (zob. tabela 2).
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Tabela 2. Warunki zaciggania kredytéw i pozyczek przez JST w wybranych krajach

europejskich

Warunki zaciggania dtugu

Austria

Belgia

Czechy

Dania

Finlandia

Francja

Grecja

Hiszpania

Holandia

Irlandia

Niemcy

Norwegia

Portugalia

Stowacja
Szwajcaria

Szwecja

Wielka Brytania

Wiochy

18

Dowolne; pozyczki w walutach obcych sa dozwolone za zgodg Ministerstwa Finansow. Ta zasada
ma ulec zmianie.

Okres splaty nie moze byc¢ diuzszy niz czas korzystania z inwestycji, zazwyczaj miedzy 3 a 30 lat.
Pozyczki w walutach obcych sg dozwolone.

Dowolne; zobowigzania moga byc zaciggane zaréwno w walucie krajowej, jak i obcej, zgodnie
z 0g6lnymi regulacjami bankowymi.

Wysokos¢ stép procentowych, ktéra jest dopuszczalna przy zacigganiu zobowiazan nie jest
ograniczona przez prawo, jednak gminy muszg zacigga¢ zobowiazania na najlepszych dostepnych
na rynku warunkach.

Pozyczki na rynku krajowym nie moga byc zaciggane na dtuzej niz 30 lat (wyjatkiem jest zadfuzenie
na domy opieki spotecznej nad osobami starszymi).

dowolne

Dowolne; warunki odnoszace sie do wszystkich pozyczkobiorcéw dotyczace w szczegoélnosci
lichwiarskich stép procentowych, programéw oszczednosci publicznych (wymagana autoryzacja
powyzej pewnego poziomu) oraz pozyczek w walutach obcych.

Pozyczki w walutach obcych sg dozwolone.

Przed zaciggnieciem pozyczki rada gminy musi okresli¢ cel, warunki i harmonogram spfat.
Pozyczki w walutach obcych muszg by¢ autoryzowane przez Ministerstwo Gospodarki i Finansow.

Dowolne; pozyczki w walutach obcych sa dozwolone, jednak przed zaciggnieciem pozyczki
wymagana jest wptata okreslonej kwoty na rachunek w banku centralnym na wypadek
ewentualnych strat wynikajacych z wahan kursow walutowych.

Zacigganie pozyczek o zmiennej stopie procentowej jest zabronione w przypadku pozyczek na 10
lat i wiece]. Wczesniejsza splata pozyczek jest mozliwa po uptywie nie wiecej niz 10 lat. Kara za
wczesniejszg splate pozyczki nie moze przekraczac 5% kwoty zobowigzania. Stopa procentowa
zaciggnietej pozyczki nie moze byc zmieniana czesciej niz raz na 10 lat. Kwota zaciggnietej pozyczki
nie moze podlegac zadnej indeksacji. Pozyczki nie moga by¢ denominowane w walutach obcych
albo w inny sposéb powigzane z walutami obcymi.

Warunki, na jakich moga byc zaciggniete pozyczki, s czesto odgérnie okreslone przez Ministerstwo
Srodowiska Naturalnego i Samorzadéw Lokalnych. Okres spaty kredytu jest generalnie powigzany
z czasem wykorzystywania inwestycji. W praktyce JST w Irlandii nie korzystaja z pozyczek

w walutach obcych.

Dowolne; pozyczki w walutach obcych sa dozwolone za zgodg banku centralnego. Pozyczki
w walutach obcych przekraczajace okreslong wartos¢ muszg byc¢ zabezpieczone depozytem
bankowym.

Maksymalny okres, na jaki mogg by¢ zaciagane pozyczki, zalezy od rodzaju finansowanej inwestycji.
W przypadku inwestycji przynoszacych dochad jest to 40 lat, dla inwestycji nieprzynoszacej korzysci
materialnych — 20 lat. Konwersja dfugu jest jednak mozliwa w ramach maksymalnego okresu spfaty
ustalonego wg rodzaju inwestycji. JST nie moga zaciggac¢ pozyczek w walutach obcych. Moga
jednak zacigga¢ pozyczki za granicg w norweskich koronach. Spotki komunalne mogq zaciagac
pozyczki w walutach obcych, jezeli sg spotkami akcyjnymi.

Pozyczki o0 zmiennej stopie procentowej nie sg dozwolone.

Maksymalny okres, na jaki moga by¢ zaciagane pozyczki, zalezy od czasu eksploatacji sfinansowanej
inwestycji i nie moze przekraczac 20 lat.

Kredyty i pozyczki w walutach obcych sa dozwolone, emisja obligacji — za zgoda organéw panstwa.
Pozyczki w walutach obcych sg dozwolone.

Dowolne; pozyczki w walutach obcych sa dozwolone.

Dowolne; pozyczki w walutach obcych s dozwolone tylko za zgoda Skarbnika (Treasury).

Rodzaje, warunki emisji i zasady ksiegowania instrumentéw dtuznych sg uregulowane w przepisach
dotyczacych pozyczek (Borrowing Regulations). Przepisy te narzucajg réwniez limity ilosciowe

w zakresie emisji poszczegolnych instrumentéw dfuznych.

Minister Skarbu ustala w rozporzadzeniu maksymalne stopy procentowe, wedfug ktérych moga by¢
udzielane pozyczki JST. Pozyczki w walutach obcych sg dozwolone, pod warunkiem zabezpieczenia
sie przez JST przed ryzykiem kursowym (derywaty).
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie:

. Borrowing by local and regional authorities, Study Series, Local and Regional Authorities in Europe, N247, Report prepared
by the Steering Committee on Local and Regional Authorities (CDLR), www.coe.int.

. The Creditworthiness of Swedish local governments, Stockholm 2006, Swedish Association of Local Authorities and
Regions; www.kommuninvest.se/trycksaker/ovrigt.

. Norwegian Local government act Updated with all amendments enacted up to 7 January 2005; www.regjeringen.no/en/

doc/Laws/reglement.html?id=1761.

A. Moisio, Essays on Finnish Municipal Finance and Intergovernmental Grants, Government Institute for Economic

Research, Helsinki 2002; www.ideas.repec.org/p/fer/resrep/93.html.

Swedish Local Government Act; www.sweden.gov.se/sb/d/574/a/29535.

Finnish Local Government Act; www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1.

Fiscal relations across levels of government, OECD Economic Outlook, Dec, 2003.

T. Ter-Minassian, J. Craig, Fiscal Federalism in Theory and Practice, Control of Subnational Government Borrowing, http://

www1.worldbank.org/wbiep/decentralization/library3/craig.pdf.

9. Local Finance in the fifteen countries of the European Union, Dexia Editions, 2002.

10. Local Government Finance. Parish and Town Council Borrowing Approval System; http://www.local.odpm.gov.uk.

11. Municipalities and Counties in Denmark — Tasks and Finance, Ministry of the Interior and Health, Department

of Economics, August 2002, s. 37-39; www.im.dk/publikationer/Municipalities/html/kap03.html kap03.htm.
12. Raport specjalny Agengji Fitch Ratings pt. Zdo/nos¢ kredytowa to nie sztywne wskaZniki zadfuzenia, pazdziernik 2006,
www. fitchratings.com.
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Tabela 3. Podmioty udzielajgce kredytéw i pozyczek dla JST w wybranych krajach
europejskich

Podmiot udzielajacy

Austria dowolny
Belaia Dowolny; gminy i powiaty sa jedynymi udziatowcami Credit Communal de Belgique (Komunalna
9 Kasa Pozyczkowa Belgii), zatem jest to glowny podmiot udzielajacy pozyczek JST.
Czechy dowolny
Dania dowolny
: ) Dowolny; z bankéw komercyjnych korzystaja zazwyczaj miasta; mate gminy zaciggajq pozyczki
Finlandia ) ] ) i
przede wszystkim w banku pafistwowym i w bankach spétdzielczych.
e Dowolny; we francuskim systemie szczegolng role odgrywaja instytucje publiczne specjalizujace sie

w udzielaniu JST preferencyjnych pozyczek (np. Credit local de France).

Gminy moga zaciggac pozyczki z budzetu panstwa, instytucji kredytowych (banki greckie, Europejski

Bank Inwestycyjny lub inne banki zagraniczne), instytucji sektora publicznego (Biuro Depozytowo-
Grecja Pozyczkowe i fundusze pozyczkowe) oraz od pozostatych instytucji sektora publicznego.

Gtéwnym pozyczkodawcg w Grecji jest Fundusz Towarowo-Pozyczkowy, ktory oferuje pozyczki dla

JST na stopach procentowych nizszych niz banki komercyjne.

Hiszpania Dowolny; gtéwnym pozyczkodawca jest Lokalny Bank Kredytowy (Local Credit Bank).
Holandia Dowolny; gtéwnym pozyczkodawcg jest Holenderski Bank Gminny (Dutch Municipality Bank).
Niemcy dowolny
Norwegia Dowolny; gtéwnym pozyczkodawca jest Norweski Bank Gminny (Norwegian Municipality Bank).
; Dowolny; koszt pozyczek zacigganych na rynku prywatnym nie moze by¢ jednak wyzszy niz koszt

Portugalia . ) ) ; ) A

pozyczek zacigganych na ten sam cel w instytucjach finansowych sektora publicznego.
Stowacja Dowolny; dominujace znaczenie ma Prva komunalna banka.

- Dowolny; mniejsze pozyczki sg z requly zaciagane w bankach; wigksze srodki sg najczesciej

Szwajcaria : . ; - . )

uzyskiwane na rynku kapitafowym lub z Krajowych Instytucji Ubezpieczeniowych.
Szwecja dowolny

Dowolny; pozyczki moga byc zaciggane:

a) poprzez debet na rachunku lub pozyczki krotkoterminowe z Banku Centralnego Anglii lub innej
instytucji, ktéra w momencie podpisania umowy byta uprawniona do udzielania pozyczek zgodnie
z Prawem Bankowym;

b) z Krajowej Komisji Pozyczkowej lub Izby Kredytowej ds. Inwestycji Publicznych;

) poprzez instrumenty diuzne.

Wielka Brytania

Gminy, powiaty (prowincje) i spotki komunalne nie moga, zgodnie z obowigzujacymi przepisami
prawa, zaciggac¢ pozyczek od instytucji innych niz Biuro Depozytowo-Pozyczkowe oraz Generalna
Dyrekgja Instytucji Papieréw Warto$ciowych w Ministerstwie Skarbu.

Wtochy W przypadku, gdy powyzsze instytucje nie dysponujg wystarczajgcymi $rodkami, mogag wystapic
0 pozyczke do innych podmiotéw. Wybér pozyczkodawcy jest dokonywany w drodze przetargu
publicznego, przy spetnieniu okreslonych warunkéw: kredyt zaciggany na okres nie dtuzszy niz 5 lat,
kwota obstugi zadiuzenia stata (raty kapitatowe i odsetki).
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie:

. Borrowing by local and regional authorities, Study Series, Local and Regional Authorities in Europe, N247, Report prepared
by the Steering Committee on Local and Regional Authorities (CDLR), www.coe.int.

. The Creditworthiness of Swedish local governments, Stockholm 2006, Swedish Association of Local Authorities and
Regions; www.kommuninvest.se/trycksaker/ovrigt.

. Norwegian Local government act Updated with all amendments enacted up to 7 January 2005; www.regjeringen.no/en/

doc/Laws/reglement.html?id=1761.

A. Moisio, Essays on Finnish Municipal Finance and Intergovernmental Grants, Government Institute for Economic
Research, Helsinki 2002; www.ideas.repec.org/p/fer/resrep/93.html.

Swedish Local Government Act; www.sweden.gov.se/sb/d/574/a/29535.

Finnish Local Government Act; www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1.

Fiscal relations across levels of government, OECD Economic Outlook, Dec, 2003.

T. Ter-Minassian, J. Craig, Fiscal Federalism in Theory and Practice, Control of Subnational Government Borrowing, http://

www1.worldbank.org/wbiep/decentralization/library3/craig.pdf.

9. Local Finance in the fifteen countries of the European Union, Dexia Editions, 2002.

10. Local Government Finance. Parish and Town Council Borrowing Approval System; http://www.local.odpm.gov.uk.

11. Municipalities and Counties in Denmark — Tasks and Finance, Ministry of the Interior and Health, Department

of Economics, August 2002, s. 37-39; www.im.dk/publikationer/Municipalities/html/kap03.html kap03.htm.
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W kwestii podmiotéw udzielajgcych kredytéw i pozyczek jednostkom samorza-
dowym istnieje w UE tendencja do deregulacji3®, bedaca naturalnym rezultatem wolne-
go obrotu kapitatem oraz regut konkurencyjnosci. W wiekszosci panstw cztonkowskich
nastapita zmiana podejscia — monopol zostat zastgpiony przez faworyzujaca publiczne
agencje ustugowe (specjalizujace sie w udzielaniu kredytéw) konkurencje, gdzie udzie-
lanie kredytow przestaje by¢ domeng specjalistycznych jednostek. Jednakze w niekto-
rych krajach agencje specjalistyczne wcigz przewazajg. Najbardziej typowym przyktadem
moga tu byc¢ Francja i Belgia: Credit Communal de Belgique, zatozony przez wtadze lokal-
ne, ktére byty jego akcjonariuszami, oraz Credit Local de France (czes¢ Caisse des Depdsit
et Consignations) byty sprywatyzowane. Nastepnie potgczono je w 1996 r. w celu utwo-
rzenia jednej grupy bankowej Dexia. Caty czas dziata ona na rynku, na ktérym ma dominu-
jaca pozycje (we Frandji 42% udzielanych kredytéw wtadzom lokalnym)36.

Prawo do zaciggania kredytéw i pozyczek przez JST w prywatnych instytucjach
finansowych oraz postep i upowszechnienie nowych technik bankowosci zwiekszy-
ty wprawdzie zakres produktéw oferowanych wtadzom lokalnym, ale — wzigwszy pod
uwage zapobieganie przez panstwo lokalnym kryzysom finansowym — spowodowaty
takze pojawienie sie nowego ryzyka zwigzanego z niewtasciwym przenoszeniem prak-
tyk finansowych sektora prywatnego do zarzgdzania finansowego wtadz samorzadowych
(np. leasing i faktoring)3’.

Ramka 3. Przepisy ustawy o finansach publicznych regulujace kwestie zaciggania
kredytow i pozyczek przez JST w walutach obcych

Ustawa o finansach publicznych

Jednostki sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, nie moga zacigga¢ zobowiazan finansowych,
ktérych warto$¢ nominalna nalezna do zapfaty w dniu wymagalnosci, wyrazona w ztotych, nie zostata ustalona w dniu
zawierania transakgji.

Rada Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, przypadki, w ktérych nie stosuje sie ograniczen, o ktérych mowa wyzej,
uwzgledniajac w szczegdlnosci kredyty i pozyczki z instytucji miedzynarodowych lub od pozyczkodawcow rzadowych, jak
réwniez biorgc pod uwage w szczegélnosci zdolnos¢ sptaty zaciggnietych zobowigzan oraz ograniczenie wzrostu poziomu
panstwowego dfugu publicznego.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie art. 85 ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U z 2005 r.
Nr 15, poz. 148 ze zm.).

35 The risks arising from local authorities’ financial obligations, Report prepared by the steering commit-
tee on local and regional Democracy Local and regional authorities in Europe, no. 76, Council of Europe
Publishing, www.coe.int, s. 9.

36 Tamze.

37 Tamze, s. 10.

Narodowy Bank Polski



Ograniczenia jakosciowe

W Polsce funkcjonuje ograniczenie zaciggania przez JST kredytéw i pozyczek w wa-
lutach obcych. Kwestie te regulujg przede wszystkim przepisy ustawy o finansach publicz-
nych. Tres¢ przepiséw przywotuje ramka 2.

Z przywotanych przepiséw wynika, ze JST moga zaciaggac tylko takie zobowiaza-
nia finansowe, ktérych wartos¢ nominalna wyrazona w ztotych zostata ustalona w dniu
zawierania transakcji. Regulacja taka pozbawia JST mozliwosci zadtuzania sie w walutach
obcych38, cho¢ moze by¢ ono relatywnie tansze od zaciggania zobowigzan ziotowych.
Nalezy przypuszczad, ze rygorystyczny zapis pojawit sie po ocenie ustawodawcy ewentu-
alnego ryzyka zwigzanego z niekorzystnymi dla jednostek zmianami kurséw walutowych.
Ustanawiajac to ograniczenie, pamietano prawdopodobnie o kryzysie finanséw samorza-
dowych w Polsce w latach 20. i 30. XX w., do ktérego przyczynity sie takze niefrasobliwie
zaciagane pozyczki za granicg3Y.

JST prébuja obchodzic te rygorystyczne przepisy. Uchwaty organéw stanowia-
cych JST w sprawie zaciggniecia kredytu lub pozyczki wskazujg mianowicie, ze doty-
cza kredytu w walucie wymienialnej lub kredytu denominowanego i okreslajg maksy-
malng kwote zobowigzania wyrazong w ztotych. Kwota w ztotych musi rownowazy¢
ryzyko kursowe?0.

Zaznaczy¢ nalezy, ze od zasady ograniczajgcej pozyskiwanie srodkéw zwrotnych
w walutach obcych sg wyjatki. Rada Ministréw, na podstawie ustawowej delegacji, wyda-
ta rozporzadzenie umozliwiajgce zacigganie zobowigzan dtuznych réwniez w walucie
zagranicznej, o ile udzielity ich instytucje miedzynarodowe lub pozyczkodawcy rzadowi.
Ponadto zwraca sie uwage, ze wiekszos¢ bankéw dziatajgcych w Polsce znajduje sie pod
kontrolg kapitatu zagranicznego, a wiec nie mozna doktadnie rozgraniczy¢ uzaleznienia
od inwestoréw za granica od inwestoréw zagranicznych dziatajacych w Polsce?!, co wraz
z przyblizajgca sie perspektywa przystgpienia Polski do Unii Walutowej wymusi dalsza

liberalizacje przepiséw w tym zakresie?2,

Jednostki samorzadowe w Polsce ogranicza réwniez nakaz zaciggania jedynie takich
zobowigzan finansowych, ktérych koszty obstugi sg ponoszone co najmniej raz w roku.
Przy tym:

— dyskonto od emitowanych przez JST papieréw wartosciowych nie moze przekra-
cza¢ 5% wartosci nominalnej,

— kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna3.

Panstwo, wprowadzajgc powyzsze ograniczenie, chciato z pewnoscig unikng¢
kumulacji lokalnego dtugu publicznego, prowadzacej do obcigzania sptatg przysztych

38 5. Skuza, Bariery w zacigganiu kredytdw i pozyczek przez jednostki samorzadu terytorialnego, Cze$¢ |, Bank
i Kredyt 2/2003, s. 43.

39 Jedna z nich byla pozyczka na 12,5 min USD zaciggnieta w 1925 r. i 1926 r. przez 10 polskich miast
w firmie nowojorskiej Ulen Co. Miasta korzystajace z | transzy tej pozyczki musiaty ponies¢ koszty zatamania
sie kursu ztotego, co spowodowato zwigkszenie sie sumy pozyczki liczonej w ztotych az o0 72%, zob. W. A.
Zawadzki, Finanse samorzadu terytorialnego w latach 1918-1939, Warszawa 1971, s. 133.

40 ). Wojciechowski, Prawne i proceduralne podstawy kredytowania gmin w Polsce w latach 1991-2004,
artykut dostepny na stronie internetowej Akademii Ekonomicznej w Poznaniu: http://www.katbank.
ae.poznan.pl/_p/J.Wojciechowski.pdf, s. 32.

41 S Skuza, Bariery w zacigganiu kredytow i pozyczek przez jednostki samorzadu terytorialnego,..., s. 43.

42 Qgraniczenia w zaciaganiu zobowigzanh przez polskie JST zostaly zmniejszone dzieki wigkszym moz-
liwosciom zaciggania kredytéw i pozyczek w bankach zagranicznych. Zgodnie z ustawg z dnia 8 grudnia
2000 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, ustawy o doptatach do oprocentowania niektérych kredytéw bankowych, ustawy Prawo o pub-
licznym obrocie papierami wartosciowymi, ustawy Ordynacja podatkowa, ustawy o finansach publicznych,
ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsie-
biorstw panstwowych, w zwigzku z dostosowaniem do prawa Unii Europejskiej (Dz.U. nr 122, poz. 1315)
z dniem przystapienia Polski do Wspdlnoty JST mogty zaciggad kredyty w bankach zagranicznych.

43 Por. art. 84 ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U z 2005 r. Nr 15, poz. 148
ze zm.).
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pokolen?4. Przyjmujac, ze koszty obstugi zadtuzenia obejmuja splate kapitatu i odsetek,
JST nie majg mozliwosci emitowania obligacji zerokuponowych, czyli nieoprocentowanych
papieréw wartosciowych, ktorych termin wykupu bytby dtuzszy niz rok, poniewaz w takim
wypadku zdarzalyby sie roczne okresy bez zadnej ptatnoéci4®. Wzigwszy pod uwage racjo-
nalnos¢ gospodarki finansowej, w tym zarzadzania dtugiem, nie jest to regulacja korzyst-
na dla JST. Widac¢ to jasno, gdy poréwna sie dwa instrumenty finansowe postawione do
dyspozycji konkretnej JST, np. 2-letnie obligacje zerokuponowe z dyskontem 5% i 2-letnie
obligacje oprocentowane na 5% rocznie. Jednostka samorzadowa nie bedzie mogta w tym
przypadku skorzysta¢ z instrumentu bezsprzecznie tanszego®. Wprowadzone przez pan-
stwo ograniczenia prawne zapobiegajgce kumulacji dtugu nie obejmuja oprocentowania
papieréw wartosciowych. Paradoksalnie mogg zatem prowadzi¢ czasami do wyboru przez
JST instrumentéw finansowych powodujgcych wieksze zadtuzenie.

44 M. Bitner, Gmina na rynku kapitatowym. Podstawy zarzadzania dfugiem komunalnym, Warszawa 1999,
s. 15.

45 Tamze.

46 Na podstawie S. Huczek, Finanse komunalne w nowej ustawie o finansach publicznych — wybrane
zagadnienia, Finanse Komunalne 11/2005, s. 18.
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Ograniczenia ilosciowe

W przepisach prawnych dotyczacych zaciggania kredytéw i pozyczek przez JST,
oprdcz ograniczen jakosciowych, wystepuja czesto ograniczenia ilosciowe, limitujace
wysokos¢ diugu lub kosztéw obstugi.

Ogdlnie mozna stwierdzi¢, ze w krajach europejskich wystepuja dwa rodzaje regulacji:

1) kontrolujace poziom zadtuzenia i rownowage budzetu biezgcego, ktéry musi
zawierac srodki przeznaczone na obstuge wczesniejszego zadtuzenia;

2) kontrolujace zacigganie zobowigzan (np. indywidualne limity zadtuzenia,
potrzebne zezwolenia)¥.

Przy zacigganiu zobowigzan kraje europejskie kierujg sie przede wszystkim zasada
zréwnowazenia budzetu biezgcego (Francja, Wtochy, Holandia, Norwegia, Szwajcaria;
w przypadku Finlandii i Szwecji JST muszg zréwnowazy¢ swoje finanse w 3-letnim okre-
sie planistycznym). Z powyzszej zasady wynika, ze dochody biezace nie moga by¢ nizsze
niz biezace wydatki. Oznacza to, ze zaciggniecie pozyczki lub kredytu jest mozliwe tylko
wtedy, gdy kwota nadwyzki biezacej (operacyjnej)48 wystarcza na pokrycie splaty rat kapi-
tatowych i odsetek.

Przyktadem drugiego modelu, opartego na kontroli zaciggania zobowigzan, sg np.
rozwigzania stosowane w Danii. Rzad dunski ustala dla JST maksymalne putapy zadtuzenia,
ktore stanowig odpowiedni procent dochodoéw lub wydatkéw budzetowych badz ogdlinej
wartoéci inwestycji49.

Aby zapobiec nadmiernemu zadtuzeniu, w niektérych panstwach stosuje sie dodat-
kowe ograniczenia (tzw. wskazniki zadtuzenia) dotyczace zaciggania zobowigzan przez
JST. Wskazniki zadtuzenia opieraja sie na nastepujacych kryteriach:

— udziale zadtuzenia w dochodach lub wydatkach kapitatowych (np. na Stowacji
zadtuzenie poszczegdlnych JST nie moze by¢ wyzsze niz 60% dochodéw biezg-
cych, a w Danii zobowigzania powiatoéw nie moga przekracza¢ 30% rocznych
wydatkoéw inwestycyjnych na budownictwo);

— udziale obstugi zadtuzenia w dochodach biezacych lub dochodach ogdtem (np.
w Hiszpanii spfata rat kapitatowych i odsetek od zaciggnietych kredytéw oraz
pozyczek nie moze przekracza¢ 25% dochoddw biezgcych, natomiast w Estonii
—20% rocznych dochodéw ogdtem);

— kwocie zobowigzan ogétem (w Wielkiej Brytanii poziom dtugu nie moze przekra-
czac kwoty przyznanego limitu).

Szczegdtowe informacje na temat ograniczen ilosciowych dotyczacych zadtuzania
sie JST w wybranych krajach przedstawia tabela 4.

47 P Swianiewicz, Zadtuzenie samorzadéw w Europie. Bez bankructw, Pismo Samorzadu Terytorialnego
Wspdlnota nr 10, 15 maja 2004, s. 10.

48 Nadwyzka operacyjna to dodatnia réznica miedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezgcymi
budzetu JST.

49 M. Poniatowicz, Limitowanie zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej,..., s. 129.
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Tabela 4. Ograniczenia iloSciowe w zacigganiu kredytow i pozyczek przez JST

w wybranych krajach europejskich

_ Limity zadtuzenia Wymagana zgoda/opinia

Austria

Belgia

Czechy

Dania

Estonia

Finlandia

Francja

Grecja

Hiszpania

24

Aby okresli¢ zdolno$¢ kredytowa, stosuje sie dwa
rodzaje kryteriow:

1) relacja miedzy zobowigzaniami a dochodami
biezacymi;

2) nadwyzka operacyjna (nadwyzka dochodéw
biezacych nad wydatkami biezacymi).

Zdolnosc¢ kredytowa jednostek okresla sie poprzez
réznice miedzy pkt 1a 2:

1) szacowane dochody ogotem pomniejszone

0 15% marzy bezpieczenstwa;

2) suma corocznych niezaleznych (automatycznych)
odpiséw, splat zaciagnietych kredytow i kredytéw
przyznanych, a jeszcze niewyptaconych.

Kwota stanowigca réznice pkt 12 moze byc¢
przeznaczona na splfate przysztych pozyczek.

Brak

Gminy moga zadtuzac sie do wysokosci kwoty
przeznaczonej na inwestycje w zdefiniowanych
obszarach (limit automatyczny). Limit zobowigzan
moze byc tez wykorzystany na inne cele,

w przypadku gdy gmina nie zacigga zobowigzan
na inwestycje w tych obszarach. Pozyczki na

inne cele wymagaja jednak zgody Ministra Spraw
Wewnetrznych i Zdrowia (limit dodatkowy). Nie
ma zadnych innych limitéw ustalanych przez bank
centralny lub ministerstwa, czy inne instytucje.
W przypadku powiatow zobowiazania ogétem
nie moga przekraczac¢ 30% rocznych wydatkow
inwestycyjnych na budownictwo.

Dfug nie moze przekroczy¢ 60% rocznych
dochodéw, wytaczajac z dochodéw dotacje.
Koszty obstugi dfugu nie moga by¢ wyzsze niz
20% dochodéw budzetowych.

Brak limitdw, przy zachowaniu zasady budzetu
zréwnowazonego.

Wtadze lokalne musza zrownowazy¢ swoje finanse
w 3-letnim okresie planistycznym. W ciggu roku
budzetowego nie jest wymagane, aby dochody
réwnowazyty wydatki, jednak w wieloletnim
planie finansowym taki warunek istnieje. Jezeli
bilans na koniec roku pokazuje deficyt, zarzad
musi przedstawic¢ propozycje zréwnowazenia
budzetu.

Brak limitéw, przy zachowaniu zasady budzetu
zréwnowazonego; dochody biezace musza by¢
wyzsze lub rowne wydatkom biezacym.

Brak

Spfata rat kapitatowych i odsetek od
zaciggnietych kredytow i pozyczek nie moze
przekracza¢ 25% dochoddw biezacych.
Warto$¢ nowych zobowiazan nie moze
przekracza¢ 5% dochodéw biezacych

z poprzedniego roku.

Budzet nie moze zamkna¢ sie deficytem lub
catkowite zadtuzenie nie moze by¢ wyzsze niz
110% dochodow biezacych.

Pozyczki w walutach obcych nie moga
przekraczac 25% wartosci nowo zacigganego
zadfuzenia. Zadfuzenie ogotem w walutach
obcych nie moze przekracza¢ 25% zadtuzenia
ogotem.

Nar

Warunkowa zgoda wiadz nadzorczych krajow
zwigzkowych. Wyjatek:

— krotkoterminowe pozyczki na zapewnienie
ptynnosci (jezeli kwota pozyczki nie przekracza
ustalonej wartosci dochodéw biezacych),

— pozyczki zaciggane w publicznych instytucjach
i funduszach,

— w niektdrych krajach nie jest wymagane
uzyskanie zgody na zacigganie pozyczek
diugoterminowych (ponad 1 rok), jezeli kwota
pozyczki nie przekracza ustalonej wartosci
dochodéw biezacych.

Zgoda nie jest wymagana

Przygotowywane sg zasady zaciggania
zobowiazan za granica.

Brak

Finansowanie obszaréw dziatalnosci JST dfugiem
wymaga zezwolenia Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Zdrowia.

Pozyczki dla JST oraz inne instrumenty
finansowe moga by¢ uruchomione po uzyskaniu
zezwolenia Ministra Finanséw, ktéry przy
wydawaniu zezwolen sprawdza zbieznos¢ z ww.
ograniczeniami.

Pozyczki w walutach obcych sg dozwolone za
zgoda Ministra Skarbu (French Tresury).

Pozyczki przekraczajace 1,5 min euro wymagaja
uzyskania zgody co najmniej 2/3 gloséw rady
powiatu.

Zacigganie zobowigzan, w wyniku ktérych
zostang przekroczone limity, jest mozliwe za
zgoda Ministerstwa Finansow.

Kredyty zagraniczne i emisja papieréw dfuznych
oraz innych papieréw warto$ciowych sg mozliwe
za zgoda Ministerstwa Finanséw. Zgoda jest
wydawana po przeanalizowaniuo sytuacji
finansowej wnioskodawcy, okresie spiaty,
zyskowno$¢ inwestycji finansowanej z tych
srodkéw i pozostatych warunkach zobowigzania.
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Holandia

Irlandia

Niemcy

Norwegia

Portugalia

Stowacja

Szwajcaria

Szwecja

Wielka Brytania

Wegry

Brak, przy zachowaniu zréwnowazonego budzetu
biezacego (na bazie memoriatowe]). Oznacza

to, Ze zaciagniecie pozyczki jest mozliwe tylko
wtedy, gdy nadwyzka biezaca wystarcza na
pokrycie spfat rat kapitatowych i odsetek.

Dochody biezace musza by¢ wyzsze lub réwne
wydatkom biezacym.

Pozyczki sa dozwolone jedynie w przypadku, gdy
inne sposoby finansowania sg niemozliwe lub
ekonomicznie nieuzasadnione.

Wynik budzetéw JST oraz poziom ich zadtuzenia
jest wliczony do limitow Paktu Stabilizacyjnego

z Maastricht.

Nadwyzka operacyjna (réznica miedzy dochodami
operacyjnymi a dochodami inwestycyjnymi)
powinna wystarczy¢ przynajmniej na obsfuge
zadfuzenia (raty kapitatowe i odsetki).

Brana jest wtedy pod uwage relacja zobowigzan,
wartosci splat i dochodéw biezacych.

Spfaty pozyczek nie mogq przekraczac 25% sumy
Gminnego Funduszu Podstawowego (Municipal
Base Fund), Gminnego Funduszu Spojnosci
(Municipal Cohesion Fund) oraz Gminnego
Funduszu Ogolnego (General Municipal Fund)
lub 20% rocznych (n-1 — dotyczacych roku
poprzedniego) wydatkéw inwestycyjnych gminy.
Ustawa o samorzadzie lokalnym z 1998 r,,
zmieniona w 2001 r., zwiekszyta ograniczenia

w zadfuzaniu sie gmin, wprowadzajac obowigzek
zaliczania do zobowigzan réwniez diugu
jednostek podlegtych.

0d 2005 r. limit tacznego zadtuzenia JST wynosi
60% rocznych dochoddéw biezacych, a limit
obstugi zadtuzenia w ciggu roku -25% dochoddw.
Pozyczki preferencyjne lub gwarantowane przez
panstwo nie sg wliczane do limitéw.

Brak; przy zachowaniu zréwnowazonego budzetu
biezacego. Oznacza to, ze zaciggniecie pozyczki
jest mozliwe tylko wtedy, gdy nadwyzka biezaca
wystarcza na pokrycie spfat rat kapitatowych

i odsetek.

Brak, przy zachowaniu zasady budzetu
zréwnowazonego.

Wiadze lokalne musza zrownowazy¢ swoje
finanse w 3-letnim okresie planistycznym.

W ciggu roku budzetowego nie jest wymagane,
aby dochody réwnowazyty wydatki, ale

w wieloletnim planie finansowym taki wymaog
istnieje. Jezeli bilans na koniec roku pokazuje
deficyt, zarzad musi przedstawic¢ propozycje
zréwnowazenia budzetu.

Obstuga zadfuzenia (raty kapitatowe i odsetki)
jest zaliczana do czeéci biezacej budzetu.
Dochody biezace nie moga by¢ nizsze niz wydatki
biezace.

Wiekszo$¢ jednostek ustanowita pewne limity
dotyczace zadfuzenia w walutach obcych.

Limity zadtuzenia ustala corocznie Rzad emitujac
zezwolenia kredytowe (credit approvals). Kwota
limitu uwzglednia pozyczki na wyréwnanie
chwilowego braku ptynnosci i jest wyliczana na
podstawie wykorzystania w przesztosci zezwolen
kredytowych na finansowanie wydatkow
kapitafowych pomniejszonych o koszt obstugi
tego zadtuzenia.

Kwota przyznanego limitu kredytowego nie
przekracza 500 tys. funtdw, w normalnych
okolicznosciach, w zadnym roku budzetowym.

Obstuga zadtuzenia w ciggu roku nie moze by¢
wyzsza niz roczne biezace dochody wiasne
pomniejszone o krétkoterminowe zobowiazania.
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Brak

Wszystkie pozyczki wymagaja zgody Ministra
Srodowiska Naturalnego i Samorzadéw
Lokalnych.

Pozyczki, z wyjatkiem krétkoterminowych na
utrzymanie ptynnoséci, wymagaja zgody krajow
zwigzkowych. Mozliwa jest zgoda warunkowa
lub bezwarunkowa.

Zgoda nie jest wymagana.

Emisja obligacji wymaga zgody rady gminy
i Ministra Finansow.

Zgoda Ministerstwa Finanséw jest konieczna
w przypadku kredytéw powyzej 2 min dolaréw.

Brak

Zgoda nie jest wymagana. JST decyduja
o0 podmiocie udzielajgcym i warunkach
zacigganych zobowigzan.

Zaciggniecie zobowiazan przez JST jest
dozwolone tylko za zgoda Pierwszego Sekretarza
Stanu.

Brak
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Obstuga dtugu (raty kapitatowe i odsetki) nie
moze by¢ wyzsza niz 25% dochodéw biezacych.
Dochody biezace musza by¢ wyzsze lub réwne
wydatkom biezacym.
Odsetki od zaciggnietych kredytéw i pozyczek
oraz odsetki i dyskonto od emitowanych

Wtochy papierow wartosciowych, a takze potencjalne Brak
kwoty odsetek wynikajace z udzielonych przez JST
poreczen oraz gwarancji, nie moga przekroczy¢
12% dochodow biezacych.
Potencjalne odsetki wynikajace z udzielonych
poreczen i gwarandji nie moga przekroczy¢ 5%
dochodéw biezacych.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie:

1. Borrowing by local and regional authorities, Study Series, Local and Regional Authorities in Europe, N247, Report prepared
by the Steering Committee on Local and Regional Authorities (CDLR); www.coe.int
2. The Creditworthiness of Swedish local governments, Stockholm 2006, Swedish Association of Local Authorities and
Regions; www.kommuninvest.se/trycksaker/ovrigt.
3 Norwegian Local government act Updated with all amendments enacted up to 7 January 2005; www.regjeringen.no/en/
doc/Laws/reglement.html?id=1761.
4. A. Moisio, Essays on Finnish Municipal Finance and Intergovernmental Grants, Government Institute for Economic
Research, Helsinki 2002; www.ideas.repec.org/p/fer/resrep/93.html.
5. Swedish Local Government Act; www.sweden.gov.se/sb/d/574/a/29535.
6. Finnish Local Government Act; www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1.
7. Fiscal relations across levels of government, OECD Economic Outlook, Dec, 2003.
8. T. Ter-Minassian, J. Craig, Fiscal Federalism in Theory and Practice, Control of Subnational Government Borrowing,
http://www1.worldbank.org/wbiep/decentralization/library3/craig.pdf.
9. Local Finance in the fifteen countries of the European Union, Dexia Editions, 2002.
10. Local Government Finance. Parish and Town Council Borrowing Approval System; http://www.local.odpm.gov.uk.
11. Municipalities and Counties in Denmark — Tasks and Finance, Ministry of the Interior and Health, Department of
Economics, August 2002, s. 37-39; www.im.dk/publikationer/Municipalities/html/kap03.html kap03.htm.
12. Raport specjalny Agencji Fitch Ratings pt. Zdolnos¢ kredytowa to nie sztywne wskazniki zadtuzenia, pazdziernik 2006,
www. fitchratings.com.

W Polsce ustawa o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. zawiera dwa
dopuszczalne limity zadtuzania sie JST. Regulacje prawne okreslone w art. 169 tej ustawy
ustalajg maksymalna wielkos¢ kwot przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym
z tytutu pozyczek i kredytéw®0, zaciggnietych na sfinansowanie planowanego deficytu
budzetowego oraz na sptate wczesniej zaciggnietych pozyczek i kredytéw wraz z nalezny-
mi w danym roku odsetkami od tych kredytéw i pozyczek. Kwota ta — co do zasady — nie
moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw JST. Maksymalng
kwote sptaty kredytéw i pozyczek w danym roku budzetowym wedtug obowigzujgcych
przepiséw obrazuje wzor>!:

Rplan def T Rrolowanie+ Oplan < 15%

Dplan

gdzie:
Rplan def ~ planowana kwota sptaty rat kredytéw i pozyczek zaciggnietych na
finansowanie planowego deficytu;

R, olowanie — Planowana kwota splaty rat kredytow i pozyczek zaciggnietych na spta-
te wczesniej zaciggnietych kredytéw i pozyczek, tj. na rolowanie;

Oplan — planowana sptata odsetek od kredytéw i pozyczek;

Dplan — planowane dochody budzetu JST.

50 Bitner zwraca uwage na biad, jakim jest zaliczenie do platnoici zwigzanych z obstuga dtugu dys-
konta papieréw wartosciowych. Dyskonto jako réznica pomiedzy ceng emisyjng a wartoscig nominalng
papierow wartos$ciowych jest dla emitenta swego rodzaju kosztem, jednak nie wigze sie z nim zaden
rzeczywisty wydatek czy rozchdd pieniezny. Dyskonto zostaje ,zaptacone” w momencie emisji papieréw
wartosciowych; emitent papieréow wartosciowych dostanie za nie mniej, niz, zgodnie z warunkami emisji,
bedzie musiat zaptaci¢ w momencie wykupu. Natomiast z chwilg wykupu emitent jest zobowigzany do
zaptaty wartosci nominalnej — nie wystepuje tutaj ,ptatnos¢” dyskonta. Por. M. Bitner, Gmina na rynku
kapitatowym. Podstawy zarzgdzania dfugiem komunalnym, Warszawa 1999, s. 17.

5T Wzér na uzytek niniejszego artykutu zostat uproszczony. Nie uwzglednia przede wszystkim sptaty
poreczen i gwarancji, ktére w przypadku ewentualnego udzielenia ich przez JST powinny zosta¢ doliczone
do kwoty sptaty przedstawianej w liczniku nieréwnosci.
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Wysokos¢ kwoty podlegajacej sptacie zobowigzan dtuznych JST moze by¢ nizsza niz
15%, ale nie powinna przekroczy¢ 12%, gdy relacja fagcznej kwoty panstwowego dtugu
publicznego do PKB przekroczy 55%°2.

Drugie obowigzujace obecnie ograniczenie ilosciowe dotyczace zaciggania kredy-
tow i pozyczek polega na tym, ze tgczna kwota dtugu JST na koniec roku budzetowego
nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodédw ogoétem tej jednostki w tymze roku.
Ograniczenie to wyraza ponizszy wzor:

“Z < 60%
. D,
gdzie:

Z — zadtuzenie;

D,, — dochody ogétem.

Jednoczes$nie w trakcie roku budzetowego fgczna kwota dtugu JST na koniec kwar-
tatu nie moze przekracza¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym dochodéw tej
jednostki>3.

Istotng wada przywotanego przepisu ograniczajgcego wielkos¢ dtugu JST jest to,
ze nie uwzglednia on horyzontu czasowego zacigganych zobowigzan. Oznacza to, ze np.
zaciggniecie kredytu stanowigcego 59% dochoddw JST o terminie sptaty przypadajacym
na nastepny rok jest dozwolone, natomiast kredyt stanowigcy 61% dochodoéw jest nie-
zgodny z prawem, mimo ze jego sptata jest roztozona w czasie odpowiednio do mozliwo-
$ci finansowych danej JST.

Stabga strong obydwu obowigzujacych przepiséw jest wliczenie w konstrukcje wskaz-
nikéw dochoddw majatkowych do dochodédw ogdétem. Dochody majatkowe, ktdre pocho-
dza zwykle z dotacji oraz ze sprzedazy mienia, nie s — w przeciwienstwie do dochoddéw
biezacych — dochodami powtarzalnymi. Wystepowaty wiec sytuacje, kiedy po zmniejszeniu
dochoddw majgtkowych (np. po zakonczeniu dofinansowanej inwestycji), wskazniki zadtu-
zenia wzrastaty do poziomu przekraczajagcego odpowiednio 60% i 15%, mimo ze dtug
nominalnie nie ulegt zmianie, lub nawet sie zmniejszyt>4.

Intencja ustawodawcy wprowadzajagcego omawiane przepisy byto niewatpliwie
okreslenie takiego poziomu zadtuzenia, ktéry zapewnia mozliwos¢ petnej sptaty zobo-
wigzan i realizacji zadan publicznych przez JST. Limity te potraktowano jednak zbyt uni-
wersalnie, odnoszac je do wszystkich JST bez wzgledu na ich zréznicowang sytuacje eko-
nomiczno-finansowga. Wydaje sie, ze w tym zakresie pozadana bytaby kategoryzacja JST.
Obowigzujaca konstrukcja wskaznikéw powoduje, ze nie odzwierciedlajg one faktycznej
zdolnosci kredytowej poszczegdlnych JST. W pewnych sytuacjach obecnie ustalony limit
moze zatem niepotrzebnie ograniczac jednostki o duzym potencjale, dla ktérej zacigganie
nawet dos¢ znacznych kredytéw jest instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej,
natomiast w innych JST limit ten moze sie okaza¢ zbyt wygdrowany.

52 Wedfug Kosikowskiego, wprowadzenie tego wyjatku wynika z powigzah finansowych, jakie istnieja

miedzy budzetem panstwa a budzetami JST. Trudniejsza sytuacja finansowa w budzecie panstwa, zwigzana
z niekorzystng relacjg wysokosci panstwowego diugu publicznego do PKB, wptywa na sytuacje finansowa
budzetéw JST, ktdre otrzymujg z budzetu panstwa dotacje i subwencje. Por. C. Kosikowski, Finanse publiczne.
Komentarz, LexisNexis, 2007, s. 382.

53 Wydaje sie, ze omawiany w art. 170 ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. limit jest
préba przeniesienia na ptaszczyzne finanséw poszczegélnych JST postanowienia art. 216 ust. 5 Konstytucji
RP zakazujgcego zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie
ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB. Nalezy jednak przypomniec, ze
dochody budzetowe JST nie sg oczywiscie tozsame z produktem brutto wytwarzanym na jej terenie.

54 Na problem ten zwraca uwage Agencja Fitch Ratings w specjalnym raporcie pt. Zdolnos¢ kredytowa to
nie sztywne wskazniki zadtuzenia, pazdziernik 2006, www.fitchratings.com.

MATERIALY | STUDIA — Zeszyt 239

27



28

Ograniczenia ilosciowe

W literaturze wskazuje sie jednak, ze przestrzeganie ograniczen wynikajgcych
z ustawy o finansach publicznych nie zapewnia bezpieczenstwa finanséw JST. Aby ocenic
mozliwos¢ sptaty zobowigzan, nie wystarczy odniesc sie tylko do prawnych ograniczen,
gdyz nie warunkuja one zachowania ptynnosci finansowej i zdolnosci kredytowej JST.
Rzeczywiste mozliwosci zaciggania kredytow i pozyczek, wynikajace z ograniczen budze-
towych JST bywaja na ogdt mniejsze, niz te wynikajace tylko z ograniczen ustawowych.
Powyzsze twierdzenie obrazuje tabela 5.

Tabela 5. Poréwnanie prawnych limitéow zadtuzenia z rzeczywistymi mozliwosciami

zadtuzania sie przyktadowej JST (w tys. z1)

L ‘ Wykonanie Prognoza
WyszczegdlInienie

‘ Rok 2006 ‘ Rok 2007 ‘ Rok 2008
1 Dochody ogétem (2+3) 14 000 13 500 14 000
2 Dochody biezace 12 500 12 500 13 000
3 Dochody majatkowe 1500 1000 1000
4 Wydatki biezace (bez odsetek i prowizji od kredytow i pozyczek) 11 000 13 000 14 000
5 | Wynik budzetu (1-4) 3000 500 0
6  Nadwyzka budzetowa z roku poprzedniego 500 0 0
7 Srodki do dyspozycji przed obstuga i splata diugu (5+6) 3500 500 0
8  Obstuga i sptata diugu 1000 1500 1500
9  Wydatki na obstuge diugu (odsetki i prowizje) 100 500 500
10 Rozchody z tytutu spiaty rat kapitafowych 900 1000 1000
11 Srodki do dyspozydji po obstudze i sptacie dfugu (7-8) 2500 -1000 - 1500
12 Wydatki majatkowe 500 4000 1000
13 Inne rozchody (bez sptaty diugu) 0 0 0
14 Przychody (zacigganie nowego diugu) 3000 3000 2500
15 Wynik finansowy budzetu (11-12-13+14) 0 0 0
16 Kwota diugu 3000 5000 6600
17 izﬁ;aﬁzs:riﬁzpeungﬁlcd;chody ogétem (8:1) — max 15% z art. 169 7% 1% 10%
18 Zadtuzenie/dochody ogétem (16:1) — max 60% z art. 170 z art. 169 21% 37% 16%

ust. o finan. publicz.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: P. Drzazga, Okreslanie granic bezpiecznego poziomu zadtuzania sie jednostek
samorzadu terytorialnego, Finanse Komunalne 4/2006, oraz W. Gonet, Zastosowanie budzetu zadaniowego do oceny
zdolnosci kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego, Finanse Komunalne 1-2/2007.

Jak wynika z tabeli 5, w latach 2006-2008 w analizowanej jednostce samorzado-
wej wskazniki (zob. punkty 17 i 18) nie przekraczaja zadnego z ograniczen okreslonych
ustawa o finansach publicznych. Jednak w 2007 r. omawiana JST bedzie dysponowac $rod-
kami tylko na spfate odsetek i prowizji od zaciggnietych kredytéw i pozyczek, natomiast
w 2008 r. zabraknie jej srodkéw nie tylko na sptate dtugu, ale nawet na obstuge kosztéw
zadtuzenia (por. punkt 7 i 8). W latach 2006 i 2007 jednostka samorzadowa nie ma zadnej
zdolnosci kredytowej®® i nie powinna zacigga¢ nowych kredytéw i pozyczek; jednak prze-
pisy prawne limitujgce dfug dopuszczajg taka mozliwosc.

55 Stosownie do art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2002 r.,
Nr 72, poz. 665 ze zm.), zdolno$¢ kredytowa oznacza zdolnos¢ podmiotu do spfaty zaciggnietego kredytu
wraz z odsetkami w terminach okreslonych w umowie. Nie okresla sie przy tym sposobu badania zdolno-
$ci kredytowej. W odniesieniu do JST problematykg badania zdolnosci kredytowej JST zajmowali sie m.in.
E. Bogacka-Kisiel, D. Korenik, Badanie zdolnosci kredytowej samorzadu terytorialnego przez bank komer-
cyjny, [w:] Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, S. Dolata, (red.)
t.Il, Opole 1998, s. 211-219; M. Czekaj, A. Strzelczak, Zarzadzanie dfugiem, Bank 11/1997, s. 62-64;
J. Gluminska, M. Zdebel, Zdolnos¢ kredytowa gminy (rozwazania teoretyczne), Samorzad Terytorialny, 78/1996,
s. 43-49.
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Rozwigzaniem kontrowersyjnym jest rowniez to, ze w ustawie o finansach pub-
licznych znajduja sie przepisy, ktére wytaczajg ograniczenia (limity 15% i 60%) dla
zobowigzan z tytutu kredytéow i pozyczek wynikajacych z umowy zawartej z pod-
miotem dysponujacym érodkami pochodzacymi z budzetu UE i EFTAS®. W przypadku
gdy $rodki te nie zostang przekazane, lub po ich przekazaniu bedzie orzeczony ich
zwrot, dana JST nie moze zacigga¢ kredytow, pozyczek i udzielaé poreczen do czasu
spetnienia ustawowych limitéw. Celem wprowadzenia tych przepiséw byto dazenie do
ulatwienia JST absorpcji $rodkéw unijnych®’. W praktyce przepisy te budzg jednak wat-
pliwosci interpretacyjne®8.

Formalnie ograniczenie ilosciowe dotyczace dtugu odnosza sie do jednostek samo-
rzagdowych kazdego szczebla. Jednak w zwigzku z zaliczeniem dotacji rozwojowych do
dochoddw budzetowych samorzaddw wojewddztw, ktdre jako zarzadcy regionalnych pro-
gramow operacyjnych przekazuja beneficjentom pomocy unijnej (m.in. gminom i powia-
tom) dotacje przeznaczone na ich realizacje, mozliwe jest sztuczne zwiekszenie zadtuzania
sie na szczeblu wojewddzkim.

Nie ulega watpliwosci, ze zacigganie kredytéw i pozyczek umozliwia skorzystanie ze
srodkdw unijnych, jednak nadmierny dtug moze spowodowac znaczng utrate ptynnosci,
a jak wykazano wyzej, rzeczywista zdolnos¢ JST do sptaty zobowigzan i zachowania ptyn-
nosci finansowej jest zazwyczaj mniejsza niz ustawowe limity zadtuzenia.

Ponadto do dtugu JST nie zalicza sie — w omawianym tu przypadku — zobowig-
zan jednostek organizacyjnych danego szczebla samorzadu posiadajgcych osobowosc
prawna, np. szpitali, instytucji kultury czy spotek komunalnych, co jest realnym zagro-
zeniem kondycji finansowe] JST. Na jednostce samorzadowej cigzy obowigzek sfinan-
sowania zobowigzan tych podmiotéw w przypadku ich likwidacji lub przeksztatcenia.
Obecnie problem ten, przekraczajagcy mozliwosci finansowe czesci powiatow, dotyczy
zwiaszcza szpitali. Analogiczny obowigzek sptaty czesci zobowigzan przez JST istnie-
je w razie likwidacji zwigzku komunalnego wspoéttworzonego przez dang jednostke
samorzgdu terytorialnego.

56 Przepisy te zostaty wprowadzone ustawg z 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz ustawy o uruchamianiu $rodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientagji
i Gwarancji Rolnej (Dz.U. Nr 93, poz. 890).

57 'S. Huczek, Finanse komunalne w nowej ustawie o finansach publicznych — wybrane zagadnienia,
Finanse Komunalne 11/2005, s. 19.

58 Wydaije sie, ze ustawowe wyltaczenia z limitéw zadtuzenia (art. 170 ustawy o finansach publicznych)
mozna interpretowac dwojako: 1) zobowigzania unijne sg wliczane do dtugu JST, ale na podstawie regu-
lacji art. 170 ust. 3 jednostka samorzagdowa moze limit przekroczy¢, jesli przestanka do tego sg wskazane
w tej normie zobowigzania (tj. gdy JST zaciaga kredyty i pozyczki, emituje papiery warto$ciowe w zwigzku
z umowa zawartg z podmiotem dysponujagcym srodkami unijnymi); 2) zobowigzan unijnych nie uwzglednia
sie w catosci przy wyliczaniu wskaznika dtugu zgodnie z limitami ustawowymi.

W celu pokazania réznic miedzy tymi sposobami, nalezy przeanalizowa¢ przyktadowa sytuacje: JST o do-
chodach 100 min zt jest zadtuzona na 40 min zt. Jednoczesnie planuje zaciggng¢ dwa zobowigzana: kredyt
na kwote 10 min zt na wydatki unijne oraz pozyczke na kwote 20 mIn zt na inny cel niezwigzany z realizacja
programéw UE.

Tres¢ art. 170 ust. 3 (,(...) ograniczen okreslonych w art. 170 ust. 1 i 2 nie stosuje sie do emitowanych
papierow wartosciowych, kredytéw i pozyczek zacigganych w zwigzku z umowa zawarta z podmiotem dys-
ponujacym srodkami, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 (...),) moze oznacza¢, ze: 1) (I sposéb interpretacji) JST
moze zaciggna¢ najpierw pozyczke na cel niezwigzany z realizacja programéw UE na kwote 20 min zt, a po-
tem kredyt na 10 min zt na wydatki unijne. W tym przypadku przekroczenie limitu 60% nastapito w zwigzku
z kredytem na wydatki unijne. Niedozwolona byfaby jednak kolejno$¢ odwrotna — gdy JST najpierw wez-
mie kredyt na wydatki unijne na 10 min zt, to pozyczki na inny cel na kwote 20 min juz nie bedzie mogta
zaciggna¢, poniewaz przekroczenie ograniczenia 60% jest dozwolone tylko przy zobowigzaniu zacigganym
w zwigzku z umowa zawartg z podmiotem dysponujacym srodkami unijnymi; 2) (Il sposéb interpretacji) JST
moze najpierw zaciggna¢ kredyt na wydatki unijne na 10 min zf, a nastepnie pozyczke na inny cel na kwote
20 mln zt, bowiem zobowiazania dtuzne zaciggane na cele unijne nigdy nie sg uwzgledniane w catosci przy
wyliczaniu wskaznika dtugu okreslonego w art. 170. Interpretacje Ministerstwa Finanséw nie wyjasniaja
jednoznacznie tych kwestii.
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Innym rodzajem zobowigzan nieobjetych prawnymi ograniczeniami dotyczacy-
mi dtugu JST sg te wynikajace z transakgji leasingowych i innego typu pozakredytowego
finansowania inwestycji samorzadowych przez banki®9, oraz te z odroczonym terminem
platnosci (tzw. kredyt kupiecki)®0. Zobowigzania wynikajace z wymienionych wyzej trans-
akcji wigza sie na ogoét z finansowaniem inwestycji jednostek samorzagdowych. Jednak ze
wzgledu na to, ze zobowigzan tych nie traktuje sie jako dtugu, a kwoty wydatkéw przy-
padajgcych do sptaty w nastepnych latach nie sg wyszczegdlniane w prognozach kwoty
dtugu, to wiadze samorzgdowe podejmujg czasami préby obejscia przepiséw ograniczajg-
cych dtug JST i zamiast kredytéw czy pozyczek zaciggajg takie zobowigzania na cele inwe-
stycyjne. W przypadku JST z wysokim zadtuzeniem wynikajacym z zaciggnietych wczesniej
pozyczek czy kredytéw, dodatkowe zobowigzania z tytutu wspomnianych transakcji moga
negatywnie wptywac na wyptacalnos¢ tych jednostek. Radni samorzadowi majgq bowiem
mniejszg kontrole nad zobowigzaniami nieobjetymi ograniczeniami dotyczgcymi dtugu,
gdyz do zobowigzan niestanowigcych dtugu nie przywiazuje sie takiej wagi jak np. do kre-
dytu, co z punktu widzenia zapobiegania lokalnym kryzysom finansowym jest zjawiskiem
negatywnym.

Warto zwrdci¢ uwage, ze jezeli w 2007 r. zobowigzania dtuzne JST zostatyby powiek-
szone o zobowigzania wynikajgce z zawartych uméw o terminie ptatnosci ponad 6 mie-
siecy, przypadajacym w latach nastepnych, to liczba JST przekraczajgcych ustawowy limit
dfugu w stosunku do dochodoéw (limit 60%) wzrostaby przeszto 5-krotnie. Szczegdtowe
dane w tym zakresie przedstawia tabela 6.

Analizujgc ograniczenia w zadfuzaniu sie JST, trzeba pamietac takze o tym, ze w Pol-
sce nie okreslono sankgji za ich nieprzestrzeganie. Wprawdzie za wielokrotne i notoryczne
naruszanie prawa moze zosta¢ odwotany zarzad JST wraz z organem stanowigcym, a na
ich miejsce bedzie wéwczas wprowadzony zarzad komisaryczny. Jednak tego typu sankcja
za przekroczenie ustawowych limi téw zadtuzenia nie jest na ogét stosowana wobec wiadz
samorzgdowych. Omawiane przekroczenie nie stanowi takze naruszenia dyscypliny finan-
séw publicznych®!.

59 Pozakredytowy sposéb finansowania przez bank inwestycji, ktére wdraza JST, zaktada nabycie przez bank
wierzytelnosci przystugujacych wykonawcy realizujgcemu inwestycje samorzadowa. Przejmujac zobowigzania
JST wobec wykonawcy, bank realizuje ptatnosci wynikajace z umowy faczacej wykonawce z JST, a jednocze$nie
nabywa wierzytelnos¢ wobec JST. Sptata wierzytelnosci banku wobec JST odbywa sie na warunkach okreslo-
nych miedzy tymi podmiotami. Sprawia to, ze stosunek prawny faczacy JST i bank wykazuje cechy podobne do
pozyczki lub kredytu udzielanych JST przez bank. Strony traktujg jednak taki stosunek prawny jako umowe poza-
pozyczkowa (pozakredytowa), co wptywa na stosowanie przepiséw ustawy o finansach publicznych okreslonych
wart. 169 170, ustawy limitujgcych mozliwosci zadtuzania sie JST. Transakcje wykupu wierzytelno$ci moga pro-
wadzi¢, w sytuacjach wysokiego zadtuzenia niektérych JST, do unikania stosowania limitow zadtuzenia i sptaty
zobowiazan, co moze skutkowac: 1) niebezpieczenstwem akumulacji spfat zobowiazan z tytutu tych transakgji,
co wptynie na wynik budzetu jednostki (deficyt), oraz sptat zobowigzan wynikajacych z zaciggnietych kredytéw,
pozyczek i wyemitowanych papieréw wartosciowych; 2) koniecznoscig pozyskiwania $rodkéw o charakterze
zwrotnym i w konsekwencji wzrostem dfugu JST.

Informacja na podstawie niepublikowanych materiatéw Ministerstwa Finanséw. Szerzej o wykupie wie-
rzytelnosci przez bank takze zob. K. Lange, Cywilnoprawne aspekty wykupu wierzytelnosci przystugujacych
wykonawcom od jednostek samorzadu terytorialnego, Finanse Komunalne 3/2008, s. 25-32.

60 7aciggniecie tego kredytu nie jest na ogét odnotowywane w sprawozdaniu z wykonania budzetu JST.
Hipotetycznie sytuacja taka umozliwia wprowadzanie do obiegu przez wykonawcéw inwestycji srodkéw,
ktore mogty by¢ uzyskane w wyniku przestepstwa.

61 Por. Ustawa o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z dnia 17 grudnia
2004 r. (Dz.U. 2 2005 r. Nr 14, poz. 114).
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Tabela 6. Poziom zadtuzenia JST a dochody ogétem w 2007 r.

Liczba jednostek
Wyszczegolnienie i>ai sai
PONIZe] |1 40,-209% 20%-30% 30%-40% 40%-50% 50%-60% ' OVYZe]
10% 60%
GMINY 413 2285 749 760 446 211 88 26 5
MIASTA NA PRAWACH
SOWATL 65 65 6 25 12 17 3 2 0
POWIATY 314 304 99 96 57 40 7 5 0
WOJEWGDZTWA 16 16 2 7 3 1 2 1 0
RAZEM 2808 2670 | 856 888 518 269 100 34 5

Poziom zadtuzenia JST powiekszony o zobowigzania wynikajace z zawartych umow

o odroczonym terminie ptatnosci w relacji do dochodéw ogétem w 2007 r.

Liczba jednostek
Wyszczegélnienie ) feef o
OGOLEM PONiZe] |40/, 209% 20%-30% 30%-40% 40%-50% 50%-60% | O VY2€l
10% 60%
GMINY 2413 229 728 726 453 231 95 37 26
MIASTA NA PRAWACH
POWIATU 65 65 6 2 12 18 3 2 0
POWIATY 314 304 94 95 60 40 8 7 0
WOJEWGDZTWA 16 16 2 7 3 1 2 1 0
RAZEM 2808 | 2681 830 852 528 290 108 4 26

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych w czesci D ze sprawozdania Rb-Z: ,Uzupetniajace dane o zobowigzaniach
wynikajgcych z zawartych umoéw o terminie ptatnosci na okres diuzszy niz 6 miesiecy, przypadajgcy w latach nastepnych
(tacznie z leasingiem)” (§ 16 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej (Dz.U. Nr 115, poz. 781 ze zm) — w ten sposéb ujmowane sg dane dotyczace zobowigzan, dla ktdrych okreslone
zostaty terminy ptatnosci dtuzsze niz 6 miesiecy i zobowigzania te bedg obcigzaty budzet JST w latach nastepnych (www.
mofnet.gov.pl).
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4

Nowe ograniczenia przy zacigganiu dtugu przez JST
— istota i wyjasnienia propozydji

Dotychczasowe analizy wskazujg na istotne btedy oraz luki w rozwigzaniach praw-
nych regulujacych pozyskiwanie Srodkéw zwrotnych przez polskie JST. Ze wzgledu na
przedstawione mankamenty tych rozwigzan pozadane jest zaprojektowanie i wprowadze-
nie nowych, efektywniejszych regulacji dotyczacych badanego zagadnienia.

Samorzad terytorialny reaktywowano w Polsce stosunkowo niedawno i do chwili
obecnej nie zdotano na szeroka skale wyksztatci¢ kadry wybitnych menadzeréw samorzg-
dowych. Instytucja ta bywa czesto nadmiernie upolityczniona, zas gtosowania w organach
stanowigcych (radach gmin i powiatéw, sejmikach wojewddztw) przebiegajg nieraz zgod-
nie z decyzjami politycznymi, a nie wedtug zasad racjonalnosci i efektywnosci ekonomicz-
nej. Majac na uwadze takie uwarunkowania w jednostkach samorzgadowych oraz koniecz-
nos¢ likwidacji réznicy w poziomie zagospodarowania infrastrukturalnego, jaka wystepuje
miedzy polskimi a zachodnioeuropejskimi JST, nalezy podkresli¢, iz rozwdj jednostek samo-
rzgdowych w Polsce w najblizszym czasie jest scisle zwigzany z wiasciwym uksztattowa-
niem norm prawnych dotyczgcych mozliwosci zaciggania dfugu. Normy prawne powinny
nie tylko stuzy¢ rozwojowi JST, ale takze zabezpieczad je przed zadtuzeniem sie.

Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, system finanséw samorzadu terytorial-
nego nie moze funkcjonowac bez regulacji ograniczajgcych zacigganie zobowigzan. Jest
to wazne zwtaszcza w obecnych realiach spoteczno-gospodarczych Polski. Zupetny brak
ograniczen mogtby skonczyc sie bowiem finansowg mniej odpowiedzialnie zarzadzanych
JST. Trzeba jednak zmierza¢ do modyfikacji obecnie istniejgcych nieracjonalnych regulacji
oraz usuniecia tych, ktére najbardziej utrudniajg gospodarke finansowg jednostek samo-
rzadowych.

4.1. Projekt ograniczen jakosciowych

W ustawie o finansach publicznych zmiany wymaga przede wszystkim konstrukcja
przepiséw okreslajgcych ograniczenia celéw i warunkéw zaciggania zobowigzan dfuznych
przez JST.

W odniesieniu do celéw zaciggania dtugu w przepisach ustawowych nalezy jedno-
znacznie okresli¢, ze JST moga zaciggad kredyty i pozyczki oraz emitowad papiery wartos-
ciowe na:

1) finansowanie wydatkéw inwestycyjnych. Zasada finansowania inwestycji za
pomocg diugoterminowych srodkéw zwrotnych powinna by¢ powszechnie obowigzujaca,
a wyjatkowe przypadki zadtuzania sie JST na pokrycie wydatkéw biezgcych mogtyby wyni-
ka¢ wytgcznie z pozyskiwania preferencyjnych (czesto umarzanych) pozyczek w panstwo-
wych instytucjach, w tym funduszach celowych (np. fundusz w BGK na remonty termomo-
dernizacyjne). Skoro panstwo stosuje wsparcie finansowe dziatalnosci biezacej JST, trudno
zakazywac im zaciggania od panstwa pozyczek na preferencyjnych warunkach;

2) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego niedoboru budzetu JST.
Zobowiazania zabezpieczajace biezacg ptynnos¢ finansowa muszg jednak podlegad spta-
cie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciggniete lub wyemitowane;
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3) sptate wczesniej zaciggnietych zobowiazan z tytutu emisji papieréw wartos-
ciowych oraz uzyskanych pozyczek i kredytéow. Kredyty i pozyczki oraz papiery wartos-
ciowe mogtyby by¢ zaciggane lub emitowane z przeznaczeniem na ten cel pod warunkiem,
ze nowe zobowigzania korzystnie wptyng na zmiane struktury zadtuzenia JST, zwieksza-
jac bezpieczenstwo finansowe, w tym przede wszystkim obnizajgc koszty obstugi dfugu
JST. Zamiar tzw. rolowania dtugu powinien by¢ kazdorazowo poprzedzony uzyskaniem
opinii regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci sptaty nowych zobowigzan. Ponadto
w momencie ubiegania sie o kredyt na rolowanie dtugu JST powinna by¢ zobowigzana do
wykazania organowi nadzoru, ze kredyt ten jest ekonomicznie uzasadniony, a jego celem
jest jedynie pozyskanie srodkdw na sptate wymagalnych zobowigzan, ktére nie majg pokry-
cia w budzecie. Taka sytuacja prowadzitaby bowiem do popadniecia JST w tzw. putapke

zadtuzenia®2,

W zakresie ograniczen jakosciowych dotyczgcych warunkéw zadtuzania sie JST
modyfikacji wymaga zasada okreslona w art. 85 ust. 1 ustawy o finansach publicznych,
ktora stanowi, ze JST nie moga zaciggac zobowigzan finansowych, ktérych wartos¢ nomi-
nalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalnosci, wyrazona w zfotych, nie zostata ustalona
w dniu zawierania transakgcji. Dotychczasowy przepis zamyka w istocie JST dostep do kre-
dytéw zacigganych w walutach obcych, ktére sg teraz relatywnie tansze niz kredyty zto-
towe. Wydaje sie, ze w obecnym systemie gospodarczym nie mozna catkowicie wyelimi-
nowac ryzyka walutowego, ktére jest nieodigczng czedcig proceséw gospodarczych®3. Co
wiecej, niektdre jednostki samorzadowe obchodzg obowigzujace przepisy, zaciggaja tan-
sze kredyty w walutach obcych. Biorgc pod uwage rozwdj rynku finansowego i mozliwosc
zabezpieczenia tego typu transakgji instrumentami pochodnymi®4, rygorystyczny zapis
Lwartos¢ nominalna” jest zbedny i mozna go zastgpic¢ sformutowaniem ,wartos¢ maksy-
malna”, ktére wystarczajgco zabezpiecza gérna granice zobowigzania. Zmiana wyrazéw
Lwartos¢ nominalna” na ,warto$¢ maksymalna” spowoduje, ze w umowach kredytowych
nalezatoby okresli¢ nie tylko maksymalng wartos¢ sptaty kapitatu, ale rowniez odsetek.
Petna swoboda korzystania przez JST z instrumentéw pochodnych (w tym w celach spe-
kulacyjnych) nie jest oczywiscie pozgdana i powinna by¢ zakazana, jednak stosowanie ich
wytgcznie w celu ograniczenia ryzyka stopy procentowej i ryzyka kursowego zwigzanego
z zaciggnietym dtugiem moze zwiekszy¢ przewidywalnos¢ warunkéw prowadzenia gospo-
darki finansowej danej JST.

Pozyskiwanie srodkéw finansowych przez JST na rynku kapitatowym, a przede
wszystkim zacigganie kredytéw na rolowanie dtugu oraz operacje ograniczajace ryzyko
finansowe, wymagaja opracowania przez wiadze JST dokumentu formutujacego cele i me-
tody zarzadzania dfugiem. Opracowanie takiego dokumentu (strategii zarzadzania dtu-
giem) przez JST i jego pozytywne zaopiniowanie przez regionalne izby obrachunkowe®>

62 poréwnujac zaproponowany wskaznik do wskaznika zawartego w opracowywanym obecnie w Sejmie
(druk sejmowy nr 118) projekcie ustawy o finansach publicznych, nalezy zaznaczy¢, ze zapisy projektu usta-
wy w zakresie ograniczen jakosciowych sg identyczne z obowigzujacymi przepisami ustawy o finansach
publicznych (szczegdtowo przeanalizowanymi w podrozdziale 3.1). W projekcie ustawy dodano kolejng
przestanke zaciggania kredytow i pozyczek przez JST na wyprzedzajgce finansowanie dziatan realizowanych
ze Srodkdw z budzetu unijnego.

63 Warto zaznaczy¢, ze ryzyko walutowe wiaze sie nie tylko z kredytami zacigganymi w walutach obcych,
ale powstaje takze m.in. na skutek korzystania przez JST z funduszy UE nominowanych w euro. Gdy w dniu
przyznania dofinansowania z UE kurs EUR/PLN byt korzystniejszy niz w momencie rozliczenia zrealizowa-
nych wydatkéw, moze okazac sie, ze ze wzgledu na zmiany kursu walutowego ostateczny udziat srodkéw
UE we wspdtfinansowaniu catkowitych kosztow projektow jest nizszy niz w momencie przyznania dofinan-
sowania. Zob. R. Dobrzynska, Z. Shakhniuk, Egzogeniczne czynniki jakosciowe w ocenie zdolnosci kredy-
towej spdtek i jednostek samorzadu terytorialnego, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Zeszyt
naukowy 86, SGH, Warszawa 2008, s. 132.

64 Nalezy zaznaczy¢, iz prawodawstwo niektérych krajow (np. Wiochy) wrecz nakazuje jednostkom samo-
rzgdowym stosowanie instrumentéw pochodnych. Wioskie JST moga zadtuza¢ sie w walucie obcej tylko
pod warunkiem, ze zabezpieczg sie przed ryzykiem kursowym. Por. tabela 2.

65 Kwestig odgrywajacg wazna role przy zacigganiu zobowigzan diuznych jest poziom kompetenciji stuzb
finansowych zaréwno poszczegdlnych JST, jak i regionalnych izb obrachunkowych. Utrzymywanie wynagro-
dzen pracownikédw RIO na zbyt niskim poziomie moze odbic sie niekorzystnie na jakosci nadzoru sprawowa-
nego przez RIO w sprawach finansowych, w tym takze przy nadzorowania dtugu.
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Tabela 7. Propozycje ograniczen jakosciowych dotyczacych zaciggania dtugu przez JST

Obecne regulacje ustawy o finansach publicznych Autorskie propozycje zmian

Art. 82. 1. JST moga zaciagac kredyty i pozyczki oraz
emitowac papiery wartosciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego
deficytu budzetu;

2) finansowanie planowanego deficytu budzetu;

3) sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji
papieréw warto$ciowych oraz zaciggnietych pozyczek

i kredytow.

2. Zaciagniete kredyty i pozyczki oraz wyemitowane
papiery wartosciowe, z przeznaczeniem na cel, o ktérym
mowa w ust. 1 pkt 1, podlegaja spfacie lub wykupowi
w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciagniete lub
wyemitowane.

Art. 83. 1. Suma zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz
zobowiazan z wyemitowanych papieréw wartosciowych,

o ktérych mowa w art. 82 ust. 1, nie moze przekroczyc¢
kwoty okreslonej w uchwale budzetowej.

2. W przypadku ubiegania sie przez JST o udzielenie
kredytu lub pozyczki, a takze w przypadku zamiaru emisji
przez JST papieréw wartosciowych, organ wykonawczy tej
jednostki jest obowiagzany uzyskac opinie regionalnej izby
obrachunkowej 0 mozliwosci spfaty kredytu lub pozyczki lub
wykupu papieréw wartosciowych.

3. Opinia, o ktérej mowa w ust. 2, jest przekazywana przez
zarzad JST podmiotowi udzielajgcemu kredytu lub pozyczki
oraz podawana jest do wiadomosci podmiotom, do ktérych
kierowana jest oferta nabycia papieréw wartosciowych.

Art. 84. 1. JST mogq zaciggac jedynie takie zobowigzania
finansowe, z przeznaczeniem na cel, o ktorym mowa w art.
82 ust. 1 pkt 2 i 3, ktorych koszty obstugi sa ponoszone co
najmniej raz do roku, przy czym:

1) dyskonto od emitowanych przez JST papieréw
warto$ciowych nie moze przekracza¢ 5% wartosci
nominalnej;

2) kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna.

Art. 85. 1. Jednostki sektora finanséw publicznych,

z wyjatkiem Skarbu Pafistwa, nie mogg zaciggac
zobowiazan finansowych, ktorych wartos¢ nominalna
nalezna do zaptaty w dniu wymagalnosci, wyrazona

w ztotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania
transakgji.

2. Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia,
przypadki, w ktérych nie stosuje sie ograniczen,

o ktérych mowa w ust. 1, uwzgledniajac w szczegolnosci
kredyty i pozyczki z instytucji miedzynarodowych lub od
pozyczkodawcdw rzadowych, jak réwniez biorgc pod
uwage w szczegolnosci zdolnos¢ splaty zaciggnietych
zobowiazan oraz ograniczenie wzrostu poziomu
pafistwowego diugu publicznego.

Art. 82. 1. JST moga zaciagac kredyty i pozyczki oraz
emitowac papiery wartosciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego
niedoboru budzetu;

2) finansowanie wydatkow majatkowych budzetu
nieznajdujacych pokrycia w planowanych dochodach
budzetu;

3) splate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji
papieréw warto$ciowych oraz zaciggnietych pozyczek

i kredytow, z uwzglednieniem ust. 4.

2. JST moga zacigga¢ w panstwowych funduszach
celowych preferencyjne kredyty i pozyczki na finansowanie
wydatkow biezacych, o ile tak stanowia przepisy dotyczace
funkcjonowania funduszy.

3. Zaciggniete kredyty i pozyczki oraz wyemitowane
papiery wartoéciowe, z przeznaczeniem na cel, o ktérym
mowa w ust. 1 pkt 1, podlegaja sptacie lub wykupowi

w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciagniete lub
wyemitowane.

4. Kredyty i pozyczki oraz papiery warto$ciowe moga byc¢
odpowiednio zaciagniete lub wyemitowane, z przeznaczeniem
na cel, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 3, pod warunkiem, ze
wplywaja one na zwiekszenie bezpieczerstwa finansowego
JST, w tym obnizenie kosztéw obstugi dfugu JST.

Art. 83. 1. Suma zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz
zobowiazan z wyemitowanych papieréw wartosciowych,

o ktérych mowa w art. 82 ust. 1, nie moze przekroczyc¢
kwoty okreslonej w uchwale budzetowej.

2. W przypadku ubiegania sie przez JST o udzielenie kredytu
lub pozyczki, a takze w przypadku zamiaru emisji przez JST
papieréw warto$ciowych:

1) na cel, o ktérym mowa w art. 82 ust. 1 pkt 2 i ust. 2,
organ wykonawczy tej jednostki jest obowigzany uzyska¢
opinie regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci spfaty
kredytu lub pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych,
2) na cel, o ktérym mowa w art. 82 ust. 1 pkt 3, organ
wykonawczy tej jednostki jest obowiazany uzyskac
pozytywna opinie regionalnej izby obrachunkowej

o mozliwosci sptaty kredytu lub pozyczki lub wykupu
papieréw warto$ciowych.

Art. 84. 1. JST mogq zaciggac jedynie takie zobowigzania
finansowe na cel, o ktorym mowa w art. 82 ust. 1 pkt 2.i 3,
ktorych koszty obstugi sa ponoszone co najmniej raz do
roku, przy czym kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna.
2. Przepis ust. 1 nie dotyczy obligacji zerokuponowych.

Art. 85. 1. Jednostki sektora finanséw publicznych,

z wyjatkiem Skarbu Pafistwa, nie mogg zaciggac
zobowiazan finansowych, ktorych maksymalna warto$¢
nalezna do zaptaty w dniu wymagalnosci, wyrazona

w ztotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania
transakgji.

2. Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia,
przypadki, w ktérych nie stosuje sie ograniczen wskazanych
w ust. 1, uwzgledniajac w szczegolnosci kredyty i pozyczki
z instytucji miedzynarodowych lub od pozyczkodawcow
rzadowych, oraz biorac pod uwage w szczegélnosci
zdolnos¢ sptaty zaciggnietych zobowigzan i ograniczenie
wzrostu poziomu panstwowego diugu publicznego.

3. JST moga korzystac z instrumentéw pochodnych
wylacznie w celu ograniczenia ryzyka zwigzanego

7 zaciggnietym zobowiazaniami finansowymi.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r.
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(RIO) powinno by¢ warunkiem koniecznym do korzystania z kredytéw i pozyczek, w tym
przede wszystkim z kredytéw na rolowanie kredytow walutowych zabezpieczanych instru-
mentami pochodnymi®6.

Zdaniem autora z ustawy o finansach publicznych nalezatoby wykresli¢ przepisy
dotyczgce obowigzku:

— opiniowania przez RIO wnioskéw JST o zaciggniecie krétkoterminowych kredytow
na sfinansowanie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego niedoboru budzetu (art. 83),
gdyz nie wptywajg one na poziom dtugu JST na koniec roku budzetowego i sg na ogét
regulowane limitem w bankowym rachunku biezagcym, do wysokosci ktérego okresowo
moze na tym rachunku powstac debet,

— przekazywania przez zarzad JST podmiotowi udzielajgcemu kredyt lub pozyczke
opinii RIO o mozliwosci sptaty kredytu (pozyczki), gdyz przy decyzjach kredytowych bank
kieruje sie przede wszystkim wynikami wtasnej analizy. Ewentualna opinia RIO moze by¢
dla banku uzupetnieniem, a nie podstawg podjecia stosownej decyzji przez bank.

Ponadto za celowe nalezy uznac skreslenie nieprecyzyjnego ograniczenia jakoscio-
wego, ktére polega na limitowaniu wysokosci dyskonta w zaleznosci od emitowanych
przez JST papieréw wartosciowych (art. 84 ust. o finan. publicz.).

Szczegdtowe zestawienie istniejgcych obecnie w ustawie o finansach publicznych
ograniczen jakos$ciowych dotyczacych zaciggania dfugu przez JST, wraz z propozycjami
autorskimi, przedstawia tabela 7.

4.2. Nadwyzka operacyjna — punkt wyjscia do stworzenia nowego
ograniczenia ilosciowego

Podstawowym warunkiem zastosowania wtasciwych ograniczen dotyczacych zacia-
gania zobowigzan przez JST jest wprowadzenie podziatu budzetu samorzagdowego na
cze$¢ biezaca i czes¢ inwestycyjng (majatkowa). Analogiczny podziat funkcjonuje w przed-
siebiorstwach i warto zacza¢ go stosowad w jednostkach samorzadowych, poniewaz taka
struktura budzetu pozwala precyzyjnej planowad inwestycje samorzadowe z wykorzysta-
niem érodkéw zwrotnych®’.

Czes¢ biezgca budzetu powinna po stronie dochodowej obejmowa¢ dochody z ty-
tutu podatkdéw, optat administracyjnych oraz subwencji ogdélnej. Strona wydatkowa ujmo-
wataby natomiast wydatki biezgce na realizacje zadan samorzadowych, przede wszystkim
wydatki osobowe i oprocentowanie od zaciggnietych zobowigzan.

Z kolei cze$¢ majatkowa (inwestycyjna) budzetu obejmowatby wszystkie dochody
i wydatki zwigzane z majgtkiem JST. Po stronie dochoddw bytyby to: dotacje i $srodki otrzy-
mane na inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku oraz dochody z tytutu przeksztatcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci. Do wydatkédw majgtkowych naleza-
toby zaliczy¢ przede wszystkim wydatki na inwestycje rzeczowe (inwestycje budowlane

66 Nalezy nadmieni¢, ze obowigzek uzyskania przez JST pozytywnej opinii RIO o mozliwosci splaty zaciggane-
go zobowigzania dotyczy, zgodnie z obecnym stanem prawnym, emisji obligacji przychodowych. Por. art. 23b
ust. 7 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (Dz.U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1300, z p6zn. zm.)

67 Por. np. B. Sajnaj, Budzet operacyjny i majatkowy — nowy sposéb prezentadji sytuacji finansowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, Finanse Komunalne 1-2/2006 lub M. Dybal, Budzet w ujeciu tradycyjny
a innowacyjne metody efektywnego zarzadzania finansami publicznymi [w:] S. Kanduta (red.), Wspdtczesne
problemy finansow i gospodarki jednostek samorzadu terytorialnego, Poznan 2008, s. 203-216.
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i nabywanie majatku rzeczowego) oraz inwestycje finansowe w formie zakupu i objecia
akgji oraz wniesienia wktadéw do spétek prawa handlowego®8.

Podstawowg zasada gospodarki finansowej JST powinno by¢ wypracowanie w ra-
mach czesci biezgcej budzetu nadwyzki dochodéw nad wydatkami, tj. nadwyzki biezgcej
(operacyjnej).

Przyjmujac, ze dochody budzetu biezacego JST sg wyzsze niz wydatki, nadwyzke

operacyjng mozna wyrazi¢ nastepujagcym wzorem:
NO =D,- W, (wzor 1)

gdzie:

NO - nadwyzka operacyjna,

D, - dochody biezace,

W, — wydatki biezace.

Szczegdtowy sposéb obliczania nadwyzki operacyjnej, uwzgledniajacy konkretne

paragrafy klasyfikacji budzetowej dochoddw/wydatkéw biezacych przedstawia ramka 4.

Ramka 4. Metoda obliczania nadwyzki operacyjnej

Dochody biezace, to:

dochody ogotem

dotacje i srodki na zadania inwestycyjne (8§ 626-665 klasyfikacji

minus budzetowej dochoddéw)

minus dochody ze sprzedazy majatku JST (§§ 074, 077, 081, 087)

wplywy z tytutu przeksztafcenia prawa uzytkowania wieczystego

minus w prawo wiasnosci (§§ 076)

Wydatki biezace, to:

wydatki ogétem

minus wydatki majatkowe (8§ 601 do 680)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie art. 165a ustawy o finansach publicznych zdnia 30 czerwca 2005r.
i rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychoddw i rozchoddw
oraz $rodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych z dnia z dnia 14 czerwca 2006 r. Tabela zamieszczona takze w:
M. Wiewiéra, Wptyw nadwyzki operacyjnej na kondycje finansowg jednostki samorzadu terytorialnego, Studia i Prace
Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Zeszyt Naukowy 86, SGH, Warszawa 2008, s. 145.

68 Wprawdzie podziat budzetu JST na cze$¢ biezaca i majatkowa nie wystepuje w polskim systemie

finanséw samorzadowych, to jednak kategorie dochodéw/wydatkédw biezgcych i majatkowych zostaty
juz okreslone w art. 165a ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. Definicja ustawowa
dochodéw biezacych okredla, ze przez dochody biezgce budzetu JST rozumie sie dochody budzetowe niebe-
dace dochodami majatkowymi. Dochody majgtkowe zostaty okreslone dos¢ precyzyjnie, sg nimi wszystkie
dochody budzetowe, z wyjatkiem dotacji i sSrodkéw otrzymanych na inwestycje, dochoddéw ze sprzedazy
majatku oraz dochoddw z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci.
Istota rozumienia dochoddéw biezacych sprowadza sie zatem do uznania za nie wszystkich dochodéw, ktére
sg gromadzone w sposob systematyczny i staty (nie jednorazowo lub incydentalnie). Analogicznie ustawa
o finansach publicznych okresla wydatki biezace budzetu JST. Uznaje sie za nie wydatki budzetowe niebe-
dace wydatkami majatkowymi, do ktdrych nalezg wydatki na: inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na
programy i projekty realizowane ze srodkéw zagranicznych w czesci zwigzanej z realizacjg zadan JST, na
zakup i objecie akcji oraz na wniesienie wktadéw do spétek prawa handlowego. Przedstawiona klasyfikacja
dochodéw/wydatkéw mogtaby stanowi¢ podstawe podziatu budzetu JST na czes¢ biezacg i majatkowa.
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Nadwyzka biezgca ma istotny wptyw na kondycje finansowg jednostki samorzgdo-
wej. Polega on na mozliwosci przeznaczenia nadwyzki operacyjnej zaréwno bezposrednio
na inwestycje samorzadowe, jak i na finansowanie nadwyzkg operacyjng sptaty wczesniej
zaciggnietych zobowigzan dfuznych.

Nadwyzka biezaca informuje, ile Srodkéw finansowych pozostaje JST po pokryciu
najwazniejszych wydatkow zwigzanych z biezgcym jej funkcjonowaniem. W literaturze
wskazuje sie, ze jezeli nie ma nadwyzki operacyjnej, to wéwczas jednostka taka albo
wyprzedaje majatek samorzadowy, albo pozycza pienigdze na biezgce potrzeby wspdlnoty
samorzadowej®9. Jeden rok bez nadwyzki operacyjnej jest do zaakceptowania, ale jeéli taki
stan utrzymuije sie dtuzej, to jednostka samorzgdowa staje przed powaznym wyzwaniem.
Jesli natomiast nadwyzka operacyjna istnieje, oznacza to, ze dana jednostka dysponuje
srodkami, ktére moze przeznaczy¢ wprost na inwestycje zwiekszajgce dobrobyt lokalnej
wspdlnoty albo na sptate wezeéniejszego zadtuzenia’C. Stad zasadne jest oparcie nowego
limitu sptaty zadtuzenia przez JST na koncepcji nadwyzki operacyjnej budzetu.

Szczegdtowe rozwazania, z ktérych wynika ewolucyjny sposéb dojscia do konkretnej
propozycji nowego ograniczenia limitujgcego sptate zobowigzan dtuznych JST przedsta-
wiono ponizej. Punktem wyjscia jest tu zatozenie wynikajace z wspomnianej juz tzw. ztotej
reguty zréwnowazonego budzetu, okreslajace, ze planowana przez JST maksymalna kwota
spfaty dtugu w kazdym roku budzetowym powinna by¢ limitowana wielkoscig planowanej
w danym roku nadwyzki operacyjnej, co pokazuje relacja:

S<NO (wzér 2)

gdzie:

S — sptata zadtuzenia (sptata rat kapitatowych kredytéw pozyczek, wykup obligacji).

Powyzsza relacja oznacza, ze jednostka samorzadowa, zaciggajac kredyt lub pozycz-
ke, musi wygospodarowac w kolejnych latach, w ktérych przypada ich sptata, odpowied-
nig kwote srodkéw w ramach swojej biezacej dziatalnosci.

Przedstawiona relacja uzaleznia sptate zobowigzan dtuznych od sytuacji finansowej
JST. Jednostka samorzadowa moze planowac spfaty zadtuzenia (a wiec posrednio zaciggac
kredyty i pozyczki) tylko w sytuacji uzyskiwania nadwyzek operacyjnych. W odréznieniu od
obecnego rozwigzania, nowe ograniczenie bytoby elastyczne i dostosowane do indywidu-
alnych mozliwosci finansowych danej JST. Jak bowiem wskazano, obecnie obowigzujgce
przepisy przewidujg maksymalny limit sptaty zadtuzenia na statym poziomie, niezaleznie
od tego, czy dana JST ma $rodki finansowe na jego sptate czy tez nie.

Nalezy jednak podkresli¢, ze proponowane rozwigzanie niesie ze sobg pewne zagro-
zenie, ktore w przypadku jednostek samorzgdowych nierzetelnie planujacych swoje budze-
ty moze prowadzi¢ do popadniecia w putapke zadtuzenia, gdyz sptate zadtuzenia odnosi sie
do planowanej nadwyzki operacyjnej. Nie mozna zatem wykluczy¢, ze JST, chcac korzystac
z kredytow i pozyczek, bedzie manipulowacd zapisami budzetu biezacego poprzez zawyza-
nie dochoddéw biezgcych lub zanizanie wydatkdw biezacych, tak by powstata odpowiednia
nadwyzka operacyjna, warunkujaca zaciggniecie kredytu lub pozyczki. Ograniczenie pozio-
mu spfaty zobowiagzan dtuznych do wysokosci planowanej nadwyzki operacyjnej wiaze sie
zatem z ryzykiem nieuczciwego planowania czesci biezacej budzetu JST.

W celu zwiekszenia bezpieczenstwa finansowego JST i wyeliminowania nieprawid-
towosci w zacigganiu dfugu, bardziej zasadnym rozwigzaniem mogtoby by¢ powigzanie
maksymalnej kwoty sptaty zobowigzan z konkretnymi, wykonanymi wartosciami budze-

69 Na podstawie: P. Swianiewicz, Nadwyzka operacyjna, artykut dostepny w dniu 2 listopada 2007 r.

na stronie internetowej Pisma Samorzadu Terytorialnego Wspélnota http://www.wspolnota.org.pl.
70 Tamze.
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towymi, tj. ze srednig arytmetyczng nadwyzki operacyjnej danej JST ustalonej dla kilku
poprzednich lat budzetowych (np. dla 4 lub 5 lat). Taki wskaznik graniczny wyrazatby sie
wzorem:

1 n
S<— NO; (wzér 3)
n i=1
lub
i<l . NOi (wzér 3a)
Do~ n“< Doi

gdzie:

i — rok budzetowy poprzedzajacy o i lat rok budzetowy, na ktéry uchwalana jest
uchwata budzetowa (i = 1 ... n),
Do — dochody budzetu ogdétem.

Podzielenie obu stron przez kwote dochodéw ogdtem’! (wzér 3a) nie zmienia istot-
nie projektowanej relacji, ma na celu jedynie pokazanie jej w wartosciach wzglednych.
Oparcie relacji wytacznie na wartosciach bezwzglednych z okresu poprzednich 4-5 lat
moze znieksztatca¢ poréwnywalnos¢ danych proponowanej relacji ze wzgledu m.in. na
oddziatywanie inflacji na wydatki biezace.

Projektowana we wzorze 3a konstrukcja wskaznika granicznego z jednej strony
pomagataby jednostkom o duzym potencjale rozwojowym, dla ktérych zacigganie nawet
wysokich zobowigzan finansowych moze by¢ narzedziem bezpiecznej polityki finansowej,
z drugiej za$ zabezpieczataby jednostki, w sytuacji ktérych znaczne obcigzenie dochodéw
sptatami dtugu wymaga zachowania wysokiej ostroznosci przy zacigganiu nowych zobo-
wigzan diuznych. Potwierdzajg to ponizsze przyktady.

Ramka 5. Przyktadowe obliczenie maksymalnej kwoty obstugi zadtuzenia
na 2008 r.

Przyktadowe obliczenie maksymalnej kwoty obstugi zadtuzenia na 2008 r.

dla gminy (X) — osiagajacej nadwyzke operacyjng oraz gminy (Y) — wykazujacej deficyt operacyjny

(Dochody bhiezace - gmina (X) gmina (Y0)

Wydatki biezace )
Dochody ogdtem

2004 1. 64,48% 8,24%

2005 1. 60,14% 0,12%

2006 1. 56,15% 8,80%

2007 r. 60,26% 5,72%

$rednia arytmetyczna z lat 20042007 60,26% 5,72%

WNIOSEK:

Gmina X mogtaby przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia w 2008 r. nie wiecej niz 60,26% planowanych na ten rok
dochodéw ogdtem.

Gmina Y mogtaby przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia w 2008 r. nie wiecej niz 5,72% planowanych na ten rok dochodéw
ogoétem.

71 Zastosowanie parametru dochodéw ogdtem jako parametru zrelatywizowania projektowanej rela-

cji moze by¢ mniej zasadne niz postuzenie sie wtym celu parametrem dochodéw biezacych (wahania
dochodéw biezacych na przestrzeni lat moga by¢ mniejsze niz wahania dochoddw ogdtem np. w zwigzku
z otrzymaniem w jednym tylko roku dotacji celowej na inwestycje), niemniej ze wzgledéw poréwnawczych
do obecnych rozwigzan limitujacych sptate dtugu, ktérej kwota jest odnoszona wtasnie do dochodéw ogoé-
tem, jest to w petni uzasadnione. Zob. ramka 4.
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Przyktadowe obliczenie maksymalnej kwoty obstugi zadtuzenia na 2008 r.

dla gminy (X) — oiggajacej nadwyzke operacyjng oraz gminy (Y) — wykazujacej deficyt operacyjny

gmina (X) gmina (Y)
planowane dochody ogotem na 2008 . 135 274 tys. zt 5600 tys. zt
(wg uchwat budzetowych)
$rednia arytmentyczna z lat 2004-2007 60,26% 5,72%
kwota maksymalnej obstugi zadfuzenia
na 2008 r. wg projektowanego rozwigzania 81516 tys. 21 320 tys. 2t

(Srednia arytmetyczna *planowane dochody
ogétem na 2008 r.)

kwota maksymalnej obstugi zadtuzenia
na 2008 r. wg obowigzujacej ustawy o fin. pub. 20 291 tys. zt 840 tys. zt
(limit zadtuzenia — 15% dochodéw ogdtem)

WNIOSEK:

Nowy limit zadtuzenia zwieksza mozliwosci zaciggania zobowiazan na cele inwestycyjne jednostkom w dobrej sytuacji
finansowej, natomiast ograniczajq mozliwosci zaciggania zobowiazan jednostkom o ztej kondycji finansowej.

Gmina X wg projektu ustawy o finansach publicznych mogtaby przeznaczys ponad 3-krotnie wieksze $rodki na obstuge
zadtuzenia w 2008 r. niz wg obowiazujacego limitu, natomiast gmina Y — ponad 2-krotnie mniejsze.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Nalezy podkredli¢, ze proponowany we wzorze 3a wskaznik limitujgcy sptate
zadtuzenia przez JST z jednej strony eliminuje niebezpieczenstwo zbyt kreatywnego
podejscia JST do zaciggania dtugu, z drugiej jednak strony zastosowanie w konstrukgcji
wskaznika danych z lat poprzednich moze nie odzwierciedla¢ w petni sytuacji finanso-
wej JST w tym roku budzetowym, w ktérym planuje sie sptate zobowigzania. Moze sie
bowiem zdarzy¢, ze dana JST dysponowata w ostatnich latach znacznymi nadwyzka-
mi operacyjnymi, co umozliwi zaplanowanie wysokich sptat zadtuzenia, jednak w da-
nym roku budzetowym jednostka samorzadowa bedzie mie¢ deficyt w czesci biezacej
oznaczajacy brak srodkéw finansowych na sptate dtugu. Moze wystapi¢ takze sytua-
cja odwrotna — JST zakonczy dany rok ze znaczng nadwyzka operacyjng, niemniej nie
bedzie mogta przeznaczyc¢ jej na sptate dtugu ze wzgledu na znikomos¢ wielkosci nad-
wyzek z ostatnich 5 lat.

Te niewatpliwg wade projektowanego wskaznika mozna znacznie zneutralizo-
wac, ustalajac zasade, iz maksymalna planowana sptata zobowigzan w danym roku nie
moze by¢ wyzsza niz $rednia nadwyzka operacyjna z ostatnich 5 lat. Warunkiem musi
byc¢ jednak wygospodarowanie przez JST w tym roku budzetowym nadwyzki operacyj-
nej w czesdci biezgcej budzetu réwnej co najmniej kwocie ,$redniej” nadwyzki opera-
cyjnej z ostatnich 5 lat.

Wystepowanie nadwyzki operacyjnej budzetu JST jest niewatpliwie zjawiskiem pozy-
tywnym, jednak samo jej istnienie (nawet gdy w stosunku do dochodoéw jest relatywnie
duza) nie przesadza o dobrej kondycji finansowe] jednostki samorzadowej’2, poniewaz

720 znaczeniu nadwyzki operacyjnej w gospodarce finansowej JST szerzej zob. M. Wiewidra, Wptyw

nadwyzki operacyjnej na kondycje finansowa jednostki samorzadu terytorialnego, Studia i Prace Kolegium
Zarzadzania i Finanséw, Zeszyt Naukowy 86, SGH, Warszawa 2008.
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nadwyzka operacyjna nie obejmuje dochoddw i wydatkéw majatkowych — waznych kate-
gorii ekonomicznych w gospodarce finansowej JST73.

Aby uzyska¢ petniejszy obraz gospodarki finansowej JST w danym roku budzetowym
i jednoczesnie wyznaczy¢ granice bezpiecznego zadtuzania sie, do dalszych rozwazan
nalezy wigczy¢ takze dochody i wydatki budzetu majgtkowego oraz uwzgledniane w bu-
dzecie przychody i rozchody. R6znica miedzy dochodami ogétem a wydatkami biezacymi,
powiekszona o przychody i pomniejszona o kwoty wydatkowane na sptate istniejagcego
zadfuzenia (rozchody), stanowi pule srodkdéw, ktéra moze by¢ przeznaczona na wydatki
majatkowe (inwestycyjne):

D-W,+P-S=1 (wzor 474)

gdzie:

D — dochody ogdtem,

Wy, — wydatki biezace,

P — przychody (m.in. zaciggniete kredyty i pozyczki),

S — sptata zadtuzenia (m.in. sptata rat kapitatowych, wykup obligacji),
I - $rodki na realizacje inwestycji.

Uwzgledniajac definicje nadwyzki operacyjnej (NO = Db — Wb) i bioragc pod uwage,
ze dochody ogdétem to dochody budzetu majgtkowego plus dochody biezace (D = Dm + Db),
wzér 4 mozna zapisa¢ w postaci:

D,+NO+P-S=1I (wzbr 5)
lub
D,+NO+P=1+S (wzor 5a)

gdzie:

D,, — dochody majgtkowe.

W ten sposéb obliczamy wielko$¢ srodkéw pozostajgcych do dyspozycji JST, ktére
mogg by¢ przeznaczone na finansowanie inwestycji. Wzér 5a pokazuje, ze nadwyzka ope-
racyjna jest jednym z trzech Zrédet finansowania inwestycji JST. Dwa pozostate to docho-
dy majatkowe i przychody (m.in. zaciggniete kredyty i pozyczki) pomniejszone o sptate
zaciggnietego dtugu.

Dane zawarte w tabeli 8 wskazujg, ze miedzy wielkoscig nadwyzki a wydatkami
majatkowymi (inwestycyjnymi) wystepuje dodatnia korelacja, tj. rownolegte tempo
wzrostu.

73 Inne wzgledy wazne przy ocenie kondycji finansowej JST, ale mniej istotne przy wyznaczaniu limitu

sptaty zobowiagzan dfuznych polegajg na tym, ze: 1) nadwyzka operacyjna nie uwzglednia strony przycho-
dowo-rozchodowej budzetu JST (do dochodéw biezacych nie wlicza sie przychoddw pozyskanych przez JST
poprzez zaciggniecie pozyczki lub kredytu bankowego oraz nadwyzek z lat ubiegtych i srodkéw pochodza-
cych z prywatyzacji majatku JST (przychéd), zas do wydatkéw biezgcych nie wlicza sie kwot przeznaczonych
na sptate kapitatu zaciggnietej pozyczki (rozchdd)); 2) podstawa obowigzujacego w Polsce systemu finan-
sOéw publicznych jest kasowe ujecie budzetu, czyli uznanie za dochody i wydatki rzeczywistych ptatnosci
dokonanych w roku budzetowym, niezaleznie od tego, jakiego okresu dotyczj i kiedy staty sie wymagalne.
W analizie sytuacji finansowej jednostki samorzadowej nie mozna zatem opiera¢ sie tylko na danych doty-
czacych jednego roku.

74 Dotyczy to splaty rat kapitatowych, gdyz sptata odsetek od kredytow i pozyczek (obstuga dtugu), zgod-
nie z art. 184 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r., jest wydatkiem biezgcym budzetu JST.
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Tabela 8. Wielko$¢ nadwyzki operacyjnej budzetow JST a ich wydatki majatkowe

Wykonanie (w mid zt)

Wyszczegodlnienie

Dochody biezace 73,3 85,3 95,0 106,7 119,8
Wydatki biezace 67,5 75.3 84,3 95,1 102,0
Nadwyzka operacyjna 58 10,0 10,7 11,6 17,8
Stopa wzrostu nadwyzki operacyjnej - 2% 7% 8% 53%

*Skokowy wzrost nadwyzki operacyjnej, ktéry wystapit w 2004 r., nalezy wigzac z wejsciem w zycie ustawy o dochodach
JST z dnia 13 listopada 2003 r. (Dz.U. Nr 203, poz. 1966 ze zm.), wprowadzajgcej zmiany w systemie dochodéw JST. Zob.
M. Korolewska, Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego w budzecie panstwa, artykut dostepny na http://biurose.
sejm.gov.pl/teksty.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie materiatéw dostepnych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw (www.
mofnet.gov.pl): Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzadu terytorialnego w latach 2003-2005, 2004-2006, 2005-
2007 (kolejne wydania) oraz informacji o wykonaniu budzetow JST.

W zwigzku z tym, ze Srodki pozostajace do dyspozycji JST (I) stajg sie w momen-
cie ich przeznaczenia na finansowanie inwestycji wydatkami majgtkowymi (W), wzér 5b
mozna przeksztafci¢ nastepujgco:

D,-W,+NO+P=S§ (wzor 6a)
lub
NM+NO +P=S§S (wzor 6b)

gdzie:

NM - nadwyzka majatkowa (D, - W)

Wzory 6a i 6b pokazujg wptyw nadwyzki operacyjnej budzetu JST na mozliwos¢
sptaty istniejacego dtugu, czyli precyzyjniej — wptyw nadwyzki operacyjnej na mozliwosc
spfaty dfugu wynikajacego z tytutu zaciggnietych kredytéw i pozyczek’5 i innych wyma-
galnych zobowigzan zaliczanych do dfugu JST. Dtug JST moze by¢ zatem sptacony:

» nadwyzkg operacyjng,

» nadwyzka majatkowa (kwota dochoddw majgtkowych budzetu JST pomniejszona
o wydatki majatkowe),

« przychodami, w tym pochodzgcymi z kredytu lub pozyczki zaciggnietych na sptate
wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu pozyczek i kredytéw.

Tabela 9. Wielkos¢ nadwyzki operacyjnej a sptata dtugu JST (w mld zf)

I R
5.8 10,0 10,7

Nadwyzka operacyjna . b 11,6 17,8

Sptata kredytéw i pozyczek oraz wykup papierow

- 3,0 3,6 4.8 6,7 83
wartosciowych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie materialow dostepnych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw
(www.mofnet.gov.pl): Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzgdu terytorialnego w latach 2003-2005; 2004-2006;
2005-2007 (kolejne wydania) oraz informacji o wykonaniu budzetéw JST.

75 W formule uwzgledniono takze spostrzezenie dotyczace relatywizowania maksymalnej planowane;

w danym roku budzetowym spfaty zobowigzan dtuznych za pomoca parametru dochoddéw biezacych,
ktorych wahania na przestrzeni lat moga by¢ mniejsze niz wahania dochodéw ogétem, o ktérym mowa
w przypisie nr 72
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Nowe ograniczenia przy zacigganiu diugu przez JST — istota i wyjasnienia propozycji

Dane przedstawione w tabeli 9, podobnie jak dane z tabeli 8 w odniesieniu do
wydatkow majgtkowych, wskazuja, ze miedzy wielkoscig nadwyzki operacyjnej a sptata
diugu JST wystepuje korelacja dodatnia. Im wieksza nadwyzka operacyjna, tym wieksze
mozliwosci spfaty dtugu przez JST. Nalezy zaznaczy¢, ze analogiczny wptyw na mozliwosci
spfaty nadwyzki operacyjnej ma nadwyzka majgtkowa.

Uwzgledniwszy powyzszy wniosek, wskaznik limitujgcy maksymalna planowana
sptate zobowigzan dfuznych przez JST mozna ostatecznie wyrazi¢ nastepujaca formuta’®:

S 13 NOi+ N

Db n% Dbi

pod war i ,ieSSNO

Wz6r wskazuje, ze w danym roku budzetowym maksymalna planowana sptata zobo-
wigzan dtuznych w stosunku do dochodéw budzetu biezgcego nie moze by¢ wyzsza niz war-
tos$¢ bedaca srednig relacji nadwyzek operacyjnych do dochodoéw biezacych obliczonych dla
poprzednich nlat budzetowych (np. n = 5). Jednoczesnie JST jest jednak zobowigzana w danym
roku budzetowym wygospodarowac w czesci biezgcej budzetu nadwyzke operacyjng w wyso-
kosci réwnej co najmniej éredniej nadwyzce operacyjnej z ostatnich 5 lat’’. Gdy w okreslonym
roku budzetowym wykonana nadwyzka catego budzetu jest wyzsza niz nadwyzka operacyjna
(NB>NO), czyli ze istnieje nadwyzka majatkowa (NM>0), to do nadwyzki operacyjnej (NO)
w danym roku dodaje sie nadwyzke majgtkowg (NM), ktéra moze takze by¢ przeznaczana na
spfate dtugu. Gdy w okreslonym roku wystepuje deficyt majgtkowy nie pomniejsza sie NO,
bowiem deficyt z tego tytutu musi by¢ sfinansowany nadwyzkg operacyjng lub kredytem, kto-
rego splata w nastepnych latach bedzie limitowana zaprojektowang formuta’8.

Przy projektowaniu nowego wskaznika ograniczajacego sptate zadtuzenia — w miejsce
dotychczasowego limitu 15%, zaproponowano réwnoczesnie zrezygnowanie z obowigzujgce-
go przepisu okreslajgcego wysokos¢ dtugu JST (limit 60%), gdyz wazna jest zdolnos¢ do spta-
ty diugu, a nie jego wysoko$¢ w stosunku do dochodéw budzetu’®. Brak ustawowego limi-
tu dtugu JST nie oznacza jednak rezygnacji z obowigzku jego monitorowania, zaréwno przez
sama jednostke samorzadowa, jak i przez regionalng izbe obrachunkowa.

W ocenie autora proponowane zmiany powinny przyczynic sie nie tylko do zwieksze-
nia bezpieczenstwa gospodarki finansowej JST, ale takze do zniesienia barier w korzystaniu
przez JST ze sSrodkdw zwrotnych, co spetniatoby oczekiwania rynkéw kapitatowych.

76 Zaproponowany wskaznik jest pozornie podobny do wskaznika zawartego w projekcie ustawy o finan-

sach publicznych, bedacego aktualnie przedmiotem prac sejmowych (druk sejmowy nr 1181). Istnieja jednak
nastepujgce zasadnicze réznice: 1) wielko$¢ sptaty zobowigzan dtuznych we wskazniku zawartym w projek-
cie ustawy o finansach publicznych zalezy od wielkosci sprzedazy majatku, a nie od nadwyzki majatkowe;j.
Uzaleznienie spfaty zobowigzan od sprzedazy majgtku moze nie by¢ w niektérych przypadkach rozwigza-
niem pozadanym z punktu widzenia ekonomicznych podstaw funkcjonowania danej JST; 2) wskaznik z pro-
jektu ustawy oparty jest na zasadzie wygospodarowania pewnej nadwyzki $rodkéw finansowych, jednak
nadwyzka ta jest nadwyzka uzyskana w latach poprzednich i moze nie wystepowac w roku sptaty zobowig-
zan. Proponowany w niniejszym opracowaniu wskaznik pozwala natomiast planowac sptate zobowigzan na
podstawie wystepujacej w danym roku nadwyzki operacyjnej, ktérej wielkos¢ w danym roku budzetowym
jest szacowana na podstawie $redniej z ostatnich 5 lat; 3) wskazniki réznig sie podstawami zrelatywizowa-
nia (dochody ogétem a dochody biezace), co oznacza, ze uzyskanie przez JST w latach poprzednich dotacji
z budzetu panstwa na cele inwestycyjne — we wskazniku z projektu ustawy — pomniejsza mozliwosci sptaty
zobowigzan w biezagcym roku budzetowym, jest to niezasadne; 4) wskaznik z projektu ustawy wytacza
z ograniczen kredyty i pozyczki zaciggane na realizacje zadan wspdtfinansowanych ze srodkéw unijnych,
czyli w praktyce istotng czes¢ zobowigzan diuznych JST; wskaznik okreslony w niniejszym opracowaniu ma
charakter uniwersalny i okresla mozliwosci sptaty kredytéw i pozyczek, niezaleznie od ich przeznaczenia.
77 W formule tej pominieto takze nadwyzke finansowa czy nadwyzke przychodéw z tytutu zaciggnie-
tych w danym roku kredytéw (pozyczek) nad rozchodami z tytutu sptaty zobowiazan diuznych. Wprawdzie
zacigganie kredytéw na rolowanie dfugu jest dozwolone, ale limitowanie kwoty sptaty zobowigzan dtuz-
nych wielkoscia nadwyzek zaciggnietych kredytéw czy pozyczek jest nieuzasadnione.

78 |dentyczna sytuacja wystepuje w sytuacji zaciggania diugu przez osobe fizyczna. Ogélna kwota kredy-
tu dla osoby fizycznej czesto przekracza jej dochody, lecz osoba ta moze mie¢ zdolno$¢ do systematycznej
sptaty rat kredytu wraz z oprocentowaniem.

79 Na uzytek prowadzonych rozwazah prezentowany wzér zostat uproszczony. Lewa strona réwnania
powinna by¢ pomniejszona nie tylko o kwoty wydatkowane na spfate istniejgcego zadtuzenia, ale takze
o rozchody z tytutu pozyczek udzielanych przez JST z wtasnych budzetéw innym podmiotom.
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Podsumowanie

Podsumowanie

Prawne ograniczenia dtugu zacigganego przez JST wdrozyta wiekszos¢ krajéw euro-
pejskich, cho¢ sg one rézne w zaleznosci od panstwa. Na ich tle ograniczenia wystepuja-
ce w polskiej ustawie o finansach publicznych nie zabezpieczajg w petni finansowo JST.
Ograniczenia jakosciowe zawierajg istotne btedy, umozliwiajac przede wszystkim zacigga-
nie dfugoterminowych kredytow i pozyczek na finansowanie wydatkéw biezacych, nato-
miast ograniczenia ilosciowe nie warunkujg zachowania ptynnosci finansowej i zdolnosci
kredytowej JST. Rzeczywiste mozliwosci zaciggania kredytéw i pozyczek, wynikajace z kry-
teriow ekonomicznych budzetéw JST, bywajg na ogdt mniejsze, niz te wynikajace tylko
z ograniczen ustawowych.

Proponowane w opracowaniu zmiany, ktérych podstawa jest podziat budzetu JST na
cze$¢ biezaca i majatkowa, powinny — zdaniem autora — przyczynic sie do zniesienia barier
w korzystaniu ze srodkéw zwrotnych. Wydaje sie, ze dzieki temu beda spetniaty oczekiwa-
nia JST i rynkéw kapitatowych.
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